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Il presente lavoro tratta due tematiche di forte attualità: la salute 
finanziaria degli enti locali, in particolare dei comuni, e le 
performance delle aziende partecipate. 
La necessità di gestire la res  publica con una constante 
riduzione delle risorse ha posto la misurazione della salute 
finanziaria e il mantenimento degli equilibri di bilancio degli enti 
locali un argomento di intenso interesse e dibattito. Allo stesso 
tempo, la proliferazione dell’utilizzo di organismi societari 
partecipati dall’ente per la gestione dei servizi pubblici locali ha 
prodotto una riduzione dell’accountability del bilancio delle 
amministrazioni locali. Pertanto la misurazione della salute 
finanziaria degli enti appare incompleta senza tenere in adeguata 
considerazione le performance delle aziende partecipate.  
A tal proposito, l’obiettivo conoscitivo di questo lavoro è 
indagare la relazione esistente tra la situazione finanziaria dei 
comuni e i risultati economico-finanziari ottenuti dalle aziende 
partecipate in un’ottica comparata al fine di comprendere le logiche 
di gestione delle risorse finanziarie in contesti caratterizzati da 
fenomeni di esternalizzazione dei servizi pubblici. Più 
precisamente la domanda a cui si vuole dare risposta è la seguente:   10 
i comuni con una buona salute finanziaria partecipano ad aziende 
con una performance economico-finanziaria elevata? 
Al fine di rispondere a tale domanda è necessario riflettere su 
come misurare le condizioni di “buona salute finanziaria” e di 
“performance economico-finanziaria elevata”. Le condizioni di 
salute finanziaria di un determinato comune sono, quindi, state 
valute in modo più o meno positivo a seconda del posizionamento 
di un indicatore sintetico (“Rating finanziario”) rispetto al valore 
dello stesso indicatore calcolato per un gruppo omogeneo di 
comuni. Allo stesso modo, le performance di un’azienda 
partecipata vengono valute in ottica comparata rispetto a quelle 
ottenute dalle altre aziende. Questo approccio si basa, quindi, sul 
confronto e propone la misurazione della salute finanziaria e delle 
performance delle aziende partecipate in un’ottica di 
benchmarking. 
Il contesto in cui si sviluppa l’analisi è quello italiano. La scelta 
dell’Italia è rilevante alla luce delle difficoltà finanziarie che il 
Paese sta vivendo e del forte sviluppo del fenomeno delle 
partecipate pubbliche locali rispetto ad altre nazioni oltre 
all’evoluzione della normativa che, inizialmente, a favorito 
l’espansione del fenomeno mentre, in un secondo momento, ha 
adottato un atteggiamento più restrittivo. 
 
Giunta a compimento di questo lavoro desidero ringraziare tutti 
coloro che in questi anni non mi hanno mai fatto mancare la loro 
stima e comprensione.   11
Un primo ringraziamento è rivolto ai professori Luciano Marchi 
e Iacopo Cavallini per la fiducia e il sostegno che non mi hanno 
fatto mancare. 
Un sentito ringraziamento è doveroso rivolgerlo ai professori 
Giuseppe Farneti e Emanuele Padovani per avermi incoraggiato, 
in tutti questi anni, ad affrontare le tematiche di ricerca economico 
aziendali nell’affascinante e interessante ambito della pubblica 
amministrazione locale e avermi dato la possibilità di utilizzare le 
banche dati della Bureau van Dijk che hanno costituito la fonte 
principale dei dati trattati nella ricerca. 
Un ringraziamento è anche rivolto al professore Daniele Dalli 
per la disponibilità al confronto al di là dei confini delle singole 
discipline.  
In questa sede desidero anche ringraziare il professore Raffaele 
Corrado che mi ha dato utilissimi consigli sulle prospettive future e 
mi ha aperto gli orizzonti verso uno strumento molto interessate e 
affascinate: la Social Network Analysis. 
Poi, desidero sinceramente ringraziare una persona a cui sono 
estremamente grata, la professoressa Simona Zambelli. Per me 
costituisce un modello ed un esempio per l’immensa dedizione con 
cui svolge il proprio lavoro di ricerca e la capacità di trasmettere 
agli altri tale passione. Sono a lei estremamente riconoscente del 
tempo che, negli ultimi mesi di preparazione del lavoro, mi ha 
dedicato, dei preziosi consigli che ha saputo dispensarmi e della 
fiducia posta nei miei confronti, così come della continua 
disponibilità al dialogo e al confronto critico e costruttivo.   12 
Desidero, inoltre, ringraziare le dott.sse Carlotta del Sordo, 
Benedetta Siboni, Federica Farneti, Rebecca Levy Orelli, Cristina 
Gianfelici, Silvia Gardini e Daniela Sangiorgi e per i preziosi 
consigli e le sempre incoraggianti discussioni. 
Un affettuoso ringraziamento va alle mie insostituibili amiche 
Barbara, Elisa, Laura, Monica, Tamara e Valentina che con 
pazienza e comprensione hanno saputo aiutarmi nei momenti 
difficili e condividere con me i momenti più belli. 
Infine la mia più sentita riconoscenza è rivolta a tutta la mia 
famiglia, e in particolare ai miei genitori, Liliana e Gianni, per 
aver continuato a credere in me e per avermi trasmesso passione 
ed entusiasmo verso la vita.  
 







A seguito della diffusione dei principi del New Public 
Management e dalla Public Governance, le pubbliche 
amministrazioni centrali e locali sono state coinvolte in un intenso 
processo di rinnovamento. Sulla scia di tali cambiamenti, la ricerca 
di migliori condizioni di efficienza e di efficacia nella gestione dei 
servizi pubblici ha dato avvio a processi di privatizzazione, 
esternalizzazione, creazione di partnership pubblico-privato e la 
partecipazione al capitale di aziende di servizi pubblici . 
In tale contesto, la gestione delle risorse finanziarie delle 
amministrazioni pubbliche locali dipende, tra gli altri fattori, 
dall’impatto delle performance delle aziende partecipate sulla 
salute finanziaria delle amministrazioni stesse, pertanto diviene 
sempre più rilevante indagare le relazioni tra le condizioni 
finanziarie delle amministrazioni e i risultati ottenuti dalle aziende 
partecipate. 
Il presente lavoro ponendosi l’obiettivo di indagare tali relazioni 
è stato sviluppato in una serie di fasi che coincidono, 
essenzialmente, con i capitoli in cui si suddivide il contributo. 
Il primo capitolo è dedicato al tema delle riforme amministrative 
che hanno interessato le amministrazioni pubbliche negli ultimi 
decenni e al consente processo di aziendalizzazione   14 
dell’amministrazione pubblica locale. In questo contesto vengono 
anche descritte le peculiarità del sistema informativo delle 
amministrazioni pubbliche locali, tra i quali la centralità del sistema 
degli indicatori per la misurazione delle performance. Infine 
vengono illustrati gli attuali limiti degli strumenti di 
rendicontazione a causa dell’estensione del perimetro delle attività 
in conseguenza del processo di esternalizzazione dei servizi 
pubblici locali facendo emergere la necessità misurare la salute 
finanziaria delle amministrazioni in modo integrato con le 
performance delle aziende partecipate. 
Il secondo capitolo tratta il tema della misurazione della salute 
finanziaria, prima ponendo l’accento sulla rilevanza dell’argomento 
in un’ottica internazionale poi descrivendo la situazione italiana 
con particolare riferimento all’evoluzione del sistema di finanza 
pubblica locale e agli strumenti di misurazione della salute 
finanziaria, tra cui il “Rating finanziario” utilizzato nell’analisi 
svolta nell’elaborato. Il “Rating finanziario” ha il pregio di essere 
un indicatore sintetico della misurazione della salute finanziaria 
delle amministrazioni pubbliche locali che permette di 
comprendere con immediatezza lo stato delle condizioni finanziarie 
di un ente rispetto ad gruppo di amministrazioni omogenee. 
Il terzo capitolo tratta i servizi pubblici locali, le loro forme 
gestione tramite aziende partecipate dai comuni e la costituzione 
dei gruppi pubblici locali. Questo capitolo, dopo una premessa sul 
settore dei servizi pubblici in ambito internazionale, si dedica 
particolare attenzione all’evoluzione normativa che inizialmente ha   15
favorito l’utilizzo dello strumento societario per poi adottare un 
atteggiamento maggiormente restrittivo atteggiamento 
maggiormente restrittivo. Relativamente al tema delle partecipate e 
dei gruppi pubblici il capitolo si sofferma su tale argomento 
proponendo la visione della letteratura internazionale, i risultati di 
una ricerca a livello europeo e, infine, le risultanze di un indagine 
della Corte dei Conti italiana sul fenomeno in oggetto.  
Il quarto capitolo è teso è illustrare il metodo seguito nell’analisi 
e le fasi seguite nell’elaborazione del lavoro.  
Il quinto capitolo presenta i risultati dell’analisi esplorativa-
descrittiva effettuata sull’universo dei comuni italiani al fine di 
indagare il fenomeno delle partecipate pubbliche locali e rispondere 
alla domande di ricerca inizialmente posta.  
Si conclude il lavoro presentando alcune riflessioni sui dati 
ottenuti dall’indagine e illustrando le direttrici lungo le quali si 
intende proseguire la ricerca in futuro.   16 




I PROCESSI DI RIFORMA E 
“L’AZIENDALIZZAZIONE” DELLE 
AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE LOCALI 
 
“… the best management is a true science, 
resting upon clearly defined laws, rules and principles… 
the fundamental principles of scientific management  
are applicable to all kinds of human activities,  
from our simplest individual acts  
to the work of our greatest corporation.” 
Taylor F.W. 





Il capitolo illustra i processi di riforma che hanno interessato la 
pubblica amministrazione centrale e locale negli ultimi vent’anni 
con il conseguente avvio di un processo di “aziendalizzazione”.    18 
Inoltre, il capitolo si sofferma sulle finalità e i contenuti del 
sistema informativo delle amministrazioni pubbliche locali 
evidenziando le limitate capacità di accountability del bilancio a 
seguito dei processi di esternalizzazione dei servizi pubblici locali 
quale uno dei fenomeni risultate dalle riforme manageriali attuate 
negli ultimi decenni. 
 
2. Le riforme della pubblica amministrazione: il contesto 
internazionale 
 
2.1. I processi di riforma 
 
A partire dalla metà degli anni ’70 del ventesimo secolo la 
pubblica amministrazione centrale e locale è stata oggetto di un 
profondo processo di cambiamento e di riforma. 
Le  riforme sono definite come “modificazioni esplicite delle 
regole di funzionamento di sistemi (esempio riforme del diritto di 
famiglia, del diritto societario, dei sistemi politici/istituzionali) o di 
singoli enti” (Borgonovi, 2005 p. 188). La loro finalità è di 
influenzare il cambiamento delle regole e dei comportamenti, 
individuali e collettivi, ormai consolidati e stratificati nel tempo. 
Nel contesto delle amministrazioni pubbliche, le riforme hanno 
l’obiettivo di ridurre lo spazio tra i fini istituzionali (garantire il 
progresso umano, civile e sociale e lo sviluppo economico delle 
comunità di riferimento, perseguire e tutelare l’interesse pubblico)   19
e i fini realmente conseguiti, tra gli obiettivi dichiarati dagli organi 
di governo e gli obiettivi raggiunti, tra i livelli quali-quantitivi di 
servizi attesi dalla società e livelli di servizi concretamente erogati. 
Borgonovi (2005, p. 189-192) propone una classificazione delle 
riforme base al loro oggetto e contenuto individuandone tre 
tipologie: 
1.  le riforme istituzionali: riguardano la struttura politica 
istituzionale, ossia la distribuzione delle funzioni e dei poteri tra i 
diversi livelli di governo (accentramento, decentramento, 
devolution ecc.), i rapporti tra il potere legislativo, esecutivo e 
giudiziario, i sistemi di bilanciamento dei poteri tra organi e tra 
livelli di governo, la composizione degli organi, i sistemi di 
elezioni e/o di nomina; 
2.  le riforme del sistema amministrativo: concernono le regole 
generali del sistema delle amministrazioni pubbliche o di settori di 
esse, e in particolare aspetti quali: la separazione tra funzione di 
indirizzo e controllo e funzioni di gestione, norme per assumere atti 
formali (es. riforme per lo snellimento e la semplificazione), norme 
per l’assunzione delle persone, oggetto e contenuto da parte di 
organi esterni all’amministrazione ecc. 
3.  le riforme del management pubblico: riguardano 
l’introduzione nelle singole amministrazioni pubbliche di principi e 
strumenti funzionali al conseguito dei fini e all’ottenimento dei 
risultati (aziendali o manageriali) e non finalizzati unicamente 
all’affermazione dell’identità istituzionale e all’esercizio di poteri 
sovraordinati. Pertanto, tali riforme consistono in cambiamenti   20 
deliberati delle strutture e dei processi delle organizzazioni del 
settore pubblico con l’obiettivo di fare in modo che funzionino 
meglio. Tra gli obiettivi perseguiti vi possono essere la 
realizzazione di risparmi nella spesa pubbliche, il miglioramento 
della qualità dei servizi pubblici, l’aumento dell’efficienza delle 
attività del governo e dell’efficacia delle politiche attuate (Pollitt C. 
e Bouckaert G., 2004 p. 1-5). 
I processi di riforma nascono e si sviluppano in determinati 
contesti politici e sociali e sono fortemente influenzati dal modello 
di stato o dal sistema giuridico esistente. 
Nei paesi con una cultura amministrativa  “napoleonica” 
(Bobbio, 2007; Ongaro, 2008), in cui prevalgono sistemi 
amministrativi di civil law, le modificazioni delle regole 
istituzionali e dell’intero sistema amministrativo precedono 
l’introduzione di innovazioni nel sistema del management. Inoltre, 
in questi contesti le riforme sono più difficili da realizzare poiché 
richiedono un ampio consenso politico e sociale. Per tali motivi i 
paesi caratterizzati da sistemi di civil law, quali Italia, Francia, 
Germania e Spagna, sono caratterizzati da una maggiore lentezza 
dei processi di riforma nel settore pubblico rispetto ai paesi 
anglosassoni con sistemi di common law (Gran Bretagna, Usa, 
Australia e altri paesi dell’ex Commonwealth). L’assenza di rigide 
leggi formali ha permesso in quest’ultimo gruppo di paesi di 
avviare e i primi processi di riforma manageriale, ricondotti 
all’approccio/paradigma del New Public Management, a partire 
dalla fine degli anni Settanta.    21
A partire dalla metà degli anni Novanta, si è osservato una 
convergenza tra i due gruppi di paesi: da una parte i paesi di diritto 
formale (in particolare europei) si sono scontrati con le difficoltà e i 
tempi lunghi delle riforme istituzionali e con la mancata (o 
insoddisfacente) applicazione delle riforme amministrative, data la 
carenza di cultura e di strumenti manageriali per le amministrazioni 
pubbliche; dall’altra parte nei paesi di common law si è dovuto 
riconoscere che i successi delle riforme sono risultati marginali e di 
breve periodo in assenza di un nuovo sistema politico istituzionale 
capace di produrre coerenti e chiare decisioni di governo e di 
indirizzi del sistema amministrativo. 
 
2.2. Dalla Public Administration alla Public Governance 
 
Il campo degli studi di “Public policy implementation and public 
services delivery” è stato caratterizzato da tre regimi
1: la Public 
Administration (PA), il New Public Management (NPM) e 
l’emergente Public Governance (PG) (Osborne, 2010). 
Questi regimi si sono succeduti nel tempo: la PA è stata 
predominante dal diciannovesimo secolo fino agli anni Settanta-
Ottanta del ventesimo secolo, il NPM si è affermato negli anni 
Novanta fino agli inizi del 2000, ed infine il regime della PG sta 
emergendo negli ultimi anni. 
                                                           
1 Tali regimi, così come definiti da Osbone, da alcuni sono considerati come dei 
veri e propri paradigmi di ricerca, mentre da altri sono considerati solo degli 
approcci diversi allo studio dell’amministrazione pubblica.   22 
Come mostra la tavola 1, l’evoluzione di tali approcci allo studio 
delle amministrazioni pubbliche è stato accompagnato da un 
cambiamento nella concezione del ruolo e delle funzioni delle 
amministrazioni stesse (Mele, 2009 p. 85; Longo, 2005 p. 13). 
Tradizionalmente, vigeva una visione dello Stato di diritti 
formali secondo un approccio di tipo burocratico-weberiano, in cui 
le amministrazioni pubbliche erano considerate come un ente 
super-partes a cui affidare l’erogazione di beni collettivi, ossia i 
beni non esclusivi e divisibili che non veniva prodotti 
convenientemente dall’azienda privata e che non avevano uno 
scambio sul mercato. 
Nel dopo guerra, si afferma il modello del Welfare State o Stato 
sociale del Benessere durante il quale le pubbliche amministrazioni 
hanno la funzione di realizzare azioni di ridistribuzione delle 
risorse e bilanciare le sperequazioni strutturali che interessano 
talune categorie di cittadini e di imprese. In questa fase lo Stato, 
oltre al prelievo dei tributi e alla gestione del patrimonio collettivo, 
svolge attivamente attività di produzione di beni e di servizi 
precedentemente caratteristica solo delle imprese private. 
Il consolidamento del ruolo dello stato come “imprenditore” 
(Borgonovi, 2005) e la forte diversificazione delle funzioni e delle 
attività della pubblica amministrazione (Meneguzzo e 
Rebora,1990) hanno portato all’affermazione di una terza fase detta 
Stato dei servizi caratterizzata dalla produzione diretta di beni e 
servizi da parte delle amministrazioni pubbliche. Le risorse in 
entrata sono stata garantite dall’aumento del livello di tassazione   23
che, nel corso del tempo, si è verificata difficilmente sostenibile a 
causa dell’incremento della domanda e delle aspettative dei 
cittadini. 
Successivamente, le istanze di diminuzione della pressione 
fiscale e, più in generale, della sfera dello stato, si sono tradotte in 
un filone di politiche e di interventi volti alla privatizzazione, 
all’esternalizzazione e alla deregolamentazione di interi settori 
dell’economia in concomitanza con l’affermazione dell’approccio 
del New Public Management.  
L’evoluzione di tali politiche ed interventi ha portato ad un 
maggiore coinvolgimento dei portatori di interesse condividendo 
con essi le decisioni pubbliche in linea con l’affermazione con   
dell’approccio della Public Governance.  
Il termine governance viene concepito come “a set of new ideas 
of the involvement of society in the process of governing” (Pierre e 
Peter, 2000, p. 7). In questo contesto, la pubblica amministrazione 
assume la concezione di Stato leggero o minimo in cui l’interesse 
pubblico viene garantito dall’azione di una pluralità di attori sociali 
pubblici e privati. 
Lo stato diventa un “buon vicino” “someone who informs you 
about new development that might effect you, co-operates with you, 
enables you to realize your projects, supports you when you are in 
difficulty, learn from your experience” (Pollit, 2003 p. 52).   24 
 
Tav. 1 - L’evoluzione delle funzioni dello Stato e degli approcci 
allo studio dell’amministrazioni pubbliche 























Nel proseguo del paragrafo vengono presentate le caratteristiche 
dei tre approcci di studio delle amministrazioni pubbliche. 
La Public Administration 
Hood (1991) include tra gli elementi chiave della PA la 
predominanza della normativa e della regolamentazione e il ruolo 
centrale della burocrazia nell’implementazione delle politiche 
pubbliche. 
Tale approccio raggiunge il suo massimo punto di espansione 
nella Gran Bretagna degli anni 1945-79 durante il welfare state, 
quando lo stato doveva soddisfare tutti i bisogni sociali ed 
economici della cittadinanza “from the cradle to the grave” 
(Osbone, 2010, p. 3). Tuttavia questa visione era destinata a 
estinguersi, in quanto la soddisfazione di un crescente numero di 
bisogni si scontrava una progressiva scarsità di risorse, soprattutto   25
dopo la recessione causata dalle crisi petrolifere degli anni ‘70. 
All’inizio degli anni ’80 sia il mondo accademico che la classe 
politica abbandona questo approccio per abbracciare quello del 
NPM. 
Il New Public Management 
Negli anni Ottanta, in particolare nei paesi anglosassoni, il 
settore pubblico inizia ad essere interessato da nuove tendenze 
(Hood, 1991):  
-  diminuzione dell’intervento pubblico in economia 
riscontrato sia a livello di spesa pubblica sia di personale 
impiegato; 
-  ricorso a privatizzazioni e a quasi-privatizzazioni con una 
rinnovata enfasi sul concetto di sussidiarietà nella fornitura dei 
servizi pubblici; 
-  l’automazione dei servizi pubblici grazie all’evoluzione 
delle tecnologie informatiche. 
Al fine di sistematizzare questo nuovo scenario, nel 1991 Hood 
propone il termine “New Public Management” definendolo come 
un nuovo paradigma
2 e identificandolo tramite sette “componenti 
dottrinali”: 
                                                           
2 Sebbene il NPM sia concepito come un paradigma dalla maggior parte della 
letteratura, vi sono alcuni studiosi che non lo ritengono tale. In particolare 
Gruening (2001) sostiene che non è appropriato parlare di nuovo paradigma in 
quanto non rappresenta un nuovo punto di partenza della conoscenza scientifica 
ma è il frutto di una moltitudine di filoni teorici differenti, tra i quali: la New 
public administration, la Teoria dei costi di transizione, la Teoria del principale e 
dell’agente, la Public Choice.   26 
1.  responsabilizzazione del management; 
2.  utilizzo degli indicatori di performance per una chiara 
definizione degli obiettivi di efficienza ed efficacia; 
3.  maggiore enfasi sul controllo degli output piuttosto che sul 
controllo delle procedure; 
4.  decentramento produttivo tramite la disgregazione delle 
grandi amministrazioni pubbliche in unità di minori dimensioni 
(downsizing), più facilmente gestibili, e separando il momento della 
pianificazione da quello della produzione del servizio, ricorrendo 
ad altre aziende pubbliche o private tramite privatizzazioni ed 
esternalizzazioni; 
5.  introduzione di forme di cooperazione per favorire la 
diminuzione dei costi e l’innalzamento dei livelli qualitativi dei 
servizi; 
6.  utilizzo di tecniche di management tipiche delle imprese, 
più flessibili e più adatta al raggiungimento degli obiettivi; 
7.  parsimonia e disciplina nell’utilizzo delle risorse pubbliche. 
Nella sua forma più estremizzata il NPM asserisce la superiorità 
delle tecniche manageriali del settore privato su quelle del settore 
pubblico, con l’assunto che l’applicazioni di tali tecniche conduca 
automaticamente ad un incremento dell’efficacia e dell’efficienza 
nella gestione ed erogazione dei servizi pubblici (Osbone, 2010). 
Nel contesto del NPM, l’enfasi sul rinnovamento dei sistemi 
informativi adottati dalla pubblica amministrazione ha dato vita a   27
quello che è stato definito il New Public Financial Management 
(NPFM) (Guthrie et al., 2005; Annessi Pessina, 2007; Kioko et al., 
2011)
3. 
Gli elementi caratterizzanti il NPFM possono essere ricondotti a 
cinque linee evolutive fondamentali (Guthrie et al., 1999 p. 1) 
l’accresciuta rilevanza delle rilevazioni consuntive, con 
l’introduzione della contabilità economico-patrimoniale e la 
predisposizione di principi contabili applicabili al settore pubblico; 
2) lo sviluppo di strutture e sistemi gestionali ispirati alle logiche di 
mercato; 3) la rappresentazione multidimensionale delle 
performance; 3) il decentramento delle responsabilità economiche, 
accompagnato da un più ristretto collegamento tra budgeting e 
reporting, tra contabilità generale e analitica, tra misurazioni 
economico-finanziarie e di altro tipo; 4) i cambiamenti nei sistemi 
di auditing interno ed esterno. 
 
Dopo una primaria enfasi sull’implementazione del NPM da 
parte dei governi e del mondo accademico iniziarono a delinearsi 
alcune critiche a questo approccio. Innanzitutto, Hughes (2003) 
sottolinea che le teorie poste a fondamento del NPM “sono fondate 
                                                           
3 Le riforme contabili sono state considerate fondamentali per l’implementazione 
delle riforme del management. Infatti, Hood (1995, p. 93) vede le riforme del 
sistema informativo come “an important assault on the progressive-era moodels 
of public accountability (…) that is, the style of public administratiion that 
emerged in the “progressive era” of the late nineteeth and early twentieth 
centuries”. Per Olson, Gutrie e Humprey (1998), NPFM rappresenta la “technical 
lifeblood” del NPM: “without financial management reforms, New Public 
Management would be a far less significant programme” (Guthrie, et al., 1999 p. 
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sui ipotesi irrealistiche come la razionalità degli individui” inoltre 
sono eccessivamente enfatizzati gli assunti delle teorie neoclassiche 
che mirano a ridurre la sfera d’influenza pubblica. Secondo Pollit 
(2003) il managerialismo ha un portata innovativa limitata poiché 
rappresenta spesso una semplice riposizione del taylorismo. Infine 
Osbone (2010) considera come maggiore critica del NPM 
l’eccessiva focalizzazione sugli aspetti intraorganizzativi non più 
adatti a comprendere il sempre più sofisticato e complesso tema 
dell’implementazione delle politiche pubbliche e della gestione dei 
servizi pubblici. 
La Public Governance 
A partire dalla metà degli anni ’90 si è affermato 
progressivamente il tema della governance pubblica. 
Rhodes (1997) fornisce sei differenti interpretazioni del concetto 
di governance: minimal state, corporate governance, new public 
management, good governance, socio-cybernetic system, network. 
Altri aggiungono alle definizioni di Rhodes altri significati come 
multi-level governance e market governance (Frederickson, 2005). 
Infine Klijn (2008) concepisce quattro principali definizioni del 
concetto di governance nella letteratura: 
1.  governance come “good governance” o come “corporate 
governance”. Il concetto di “good governance” è stato richiamato 
dalla Banca Mondiale (1992) la quale concepisce la governance 
come “the exercise of political power to manage a nation’s affairs 
and good governance involves: an efficient public service, an 
indipendent judical system and legal framework to enfornce   29
contracts; the accountable administration of public funds; an 
indipendent public auditor, responsabile to a representative 
legislature; respect for the law and human rights at all leves of 
government; a pluralistic instituational structure, and a free 
press”. Il concetto di “corporate governance” riguarda i processi 
interni e i sistemi che forniscono una guida e un controllo ad 
un’organizzazione, più precisamente: “the governance role is not 
concerned with running the business of the company, per se, but 
with giving overall direction to the enterprise, with overseeing and 
controllino the executive actions of management and with 
satisfying legittimate expectations for accountability and 
regulation by the interests beyond the corporate boundaries…All 
companies need governing as well as managing” (Tricker, 1984, p. 
6-7); 
2.  governance come “new public management” o come 
“market governance”, in questo caso si fa riferimento all’enfasi sul 
miglioramento delle performance e del livello di accountability. 
Sotto questa definizione il ruolo del governo è quello di guidare (to 
steer) e fissare obiettivi e non quello di implementare dei processi. 
L’implementazione delle politiche è meglio delegarla ad altre 
organizzazioni e ad agenzie separate, che siano in grado di essere 
trasparenti e responsabili e sappiano individuare chiari indicatori di 
performance basati anche su meccanismi di mercato. Questa 
definizione di governance si avvicina a quella di NPM in quanto 
enfatizza che il governo e l’amministrazione pubblica dovrebbero 
“guidare a distanza”, utilizzare indicatori di performance e 
meccanismi di mercato;   30 
3.  governance come “multilevel governance o inter-
governmental relations”. In questa concezione di governance viene 
enfatizzato l’utilizzo dei network in quanto i problemi e le 
questioni che la pubblica amministrazione deve affrontare 
sembrano uscire dai suoi confini tradizionali e quindi non è più 
possibile utilizzare la “gerarchia” e l’autorità per risolverli (Marks 
e Hooghe, 2004; Agranoff e McGuire, 2003). Questa letteratura si 
focalizza su uno specifico tipo di network nei quali i soggetti 
pubblici hanno posizioni centrali a vari livelli; 
4.  governance come “network governance”. In una parte della 
letteratura i concetti di governance e di network sono fortemente 
correlati (Kooiman, 1993; Rhodes, 1997; Kickert et al., 1997; Klijn 
e Koppenjan, 2000; Klijn, 2008). Klijn (2008) utilizza il termine 
“Governance network” per descrivere una situazione in cui 
l’implementazione delle politiche pubbliche avviene tramite una 
rete di relazione e interrelazioni che si instaurano tra soggetti 
pubblici, privati e società civile. Fenomeni come le partnership 
pubbliche-private possono essere classificati come forme di 
“Governance network”. 
In letteratura il termine “governance” è stato contrapposto al 
termine “government”. Meneguzzo (1996) sottolinea che il termine 
“government” è inteso come esercizio del potere decisionale 
derivante dal sistema istituzionale formale, mente il concetto di 
“governance” è associato all’esercizio dei poteri formali e/o 
informali con l’obiettivo di creare consenso attorno alle scelte 
pubbliche, ed è caratterizzato dalla centralità delle interazione con   31
gli attori presenti ai vari livelli del contesto socio-politico, dal 
coordinamento di network nonché dall’orientamento all’ambiente 
economico sociale esterno. Infatti, con particolare riferimento alle 
amministrazioni pubbliche il concetto di governance rappresenta la 
capacità di contemperare le esigenze di portatori di interesse 
diversi, giungendo a politiche ed azioni ritenute reciprocamente 
vantaggiose o quantomeno accettabili, sia internamente 
all’amministrazione sia nei sui rapporti con gli attori esterni (Pierre 
e Peter, 2000; Rhodes, 1997; Cepiku, 2005). 
Tav. 2 - Government e Governance: le principali differenze 
  Government  Governance 
Definizione 
Esercizio del potere decisionale 
derivante dal sistema istituzionale 
formale 
Esercizio dei poteri formali e/o informali 
con l’obiettivo di “creare consenso” 
attorno a determinate scelte 
Attori  Un numero contenuto di partecipati, 
prevalentemente pubblici 
Un numero elevato di partecipati, 
pubblici e privati 
Focus  Strutture organizzative e istituzioni  Processi, politiche e outcome 
Struttura 




Sistemi aperti, confini funzionali, 
partecipazione volontaria 
Reti e partnership 
Funzioni 
Scarsa consultazione, nessuna 
cooperazione nella definizione e 
attuazione delle politiche 
Maggiore consultazione, possibilità di 
cooperazione tra gli attori nella 
formulazione e attuazione di politiche 
settoriali 
Strumenti  Prevalentemente formali (leggi, decreti, 
regolamenti, circolari) 
Spesso informali che “creano condizioni 
favorevoli” all’accettazione di strumenti 
e atti formali 
Modalità di 
interazione 
Autorità gerarchica, relazioni conflittuali 
e interazioni ostili, contatti informali e 
segretezza 
Comando e controllo, diretta erogazione 
dei servizi 
Consultazione orizzontale, relazioni 
collaborative e consenso su norme 
tecnocratiche, contatti estremamente 
informali ed apertura 
Ruolo abilitante (enabling) della PA 
Contenuti 
decisionali  Specifici e rigidi  Indicazioni di criteri per decidere e per 




Obbligatorie (giuridicamente o perché 
esiste un forte condizionamento), divieti 
od obblighi ad agire anche contro la 
propria convenienza 
Creare per i soggetti esterni la 
convenienza a fare o a non fare 
ottenendo l’adesione convinta e 
sostanziale agli obiettivi posti in essere 
Fonte: Cepiku (2006), p. 69   32 
L’emergere di tali concetti porta ad un’evoluzione 
dell’approccio del New Public Management a quello della Public 
Governance, in cui vengono enfatizzati (Meneguzzo, 1996): 
-  la centralità delle interazione con gli attori presenti ai vari 
livelli del contesto politico e sociale; 
-  il governo ed il coordinamento di reti complesse nel sistema 
sociale; 
-  l’orientamento all’esterno, in particolare verso l’ambiente 
economico e sociale. 
La  Public Governance implica il superamento di una visione 
della modernizzazione limitata al solo ambito del management 
interno, e comporta il presidio di diverse aree, quali quelle 
dell’erogazione dei servizi pubblici, della democrazia e della 
definizione delle politiche pubbliche (Cepiku, 2006). 
Osborne (2010, p. 8-9) chiarisce che la PG è fondata sulla 
Teoria istituzionale e sulla Network Theory ed influenzata dai 
lavori di Ouchi (1979), Powell (1990), Powell e DiMaggio (1991), 
e Nohria e Eccles (1992). La PG si basa su uno “stato plurale”, 
dove una moltitudine di attori interdipendenti tra loro 
contribuiscono all’erogazione e alla gestione dei servizi pubblici, e 
su uno  “stato pluralista” dove una pluralità di processi informa il 
sistema delle decisioni pubbliche. 
La tavola 3 mostra le principali differenze tra i tre approcci allo 
studio delle amministrazioni pubbliche.    33
Tav. 3 - Gli elementi chiave della PG, in contrasto con quelli 
della PA e del NPM 
  Public 
Administration 
New Public 
Management  Public Governance 
Teorie di riferimento  Scienze Politiche 
Teoria delle scelte 
pubbliche e studi di 
Management 
Network theory 
Natura dello Stato  Unitario  Disaggregato  Plurale e pluralista 
Focus  Sistema politico  Gestione interna 
(intra-organizzativa) 
Gestione dei rapporti 
con l’ambiente (inter 
organizzativa) 
Enfasi  Implementazione delle 
politiche  Input e output  Processi e outcome 
Relazioni esterne e 
struttura 
organizzativa 
Poche relazioni con 
l’esterno 
Creazione di un 
sistema competitivo di 
mercato 
Relazioni continuative 
e durature nel tempo 
Meccanismi di 
Governance  Gerarchia Mercato  Fiducia e relazioni 
contrattuali 
Fonte: ns. adattamento da Osborne (2010), p.10 
 
3. Le riforme dell’ amministrazione pubblica locale in Italia 
 
I processi di riforma del sistema pubblico italiano hanno assunto 
la denominazione di “aziendalizzazione della pubblica 
amministrazione”
4. Tuttavia, tali riforme scontano almeno dieci 
                                                           
4 Per aziendalizzazione della pubblica amministrazione si intende, quindi, il 
riconoscimento e la valorizzazione della dimensione economica, ossia di azienda 
degli istituti/enti pubblici (Annessi Pessina, 2007 p. 12). Viganò (2000) sostiene 
che l’esercizio di un’attività economica può essere considerata azienda quanto si 
è in presenza di alcuni requisiti minimi, quali l’autonomia, la durabilità, la 
coordinazione sistemica, l’efficienza.  
Più in particolare, con l’aziendalizzazione della pubblica amministrazione si 
riconosce la necessità di contemperare i tre diversi ambiti in cui si svolge la vita 
degli istituti pubblici: il sistema istituzionale, guidato dal principio di legalità 
volto a garantire l’equilibrio dei diritti e dei doveri dell’istituto pubblico nei   34 
anni di ritardo rispetto ad altri Paesi in cui era già affermato il 
fenomeno del New Public Management (Meneguzzo, 1997 p. 590 e 
598). 
Le riforme hanno interessato l’amministrazione sia a livello 
centrale che a livello locale, anzi, quest’ultimo è stato spesso il 
campo di sperimentazione delle innovazioni introdotte (Farneti, 
2000). 
I principali contenuti delle riforme che hanno riguardato la 
pubblica amministrazione italiane sono riassumibili nei seguenti 
punti (Borgonovi, 2005 p. 198): 
-  autonomia funzionale delle Regioni e degli enti locali che 
ha implicato una maggiore autonomia amministrativa, finanziaria, 
organizzativa, contabile e patrimoniale; 
-  riconoscimento della distinzione tra funzione di indirizzo e 
controllo (propria degli organi politico-elettivi) e della funzione di 
gestione riconosciuta come ambito di autonomia della dirigenza; 
                                                                                                                                   
confronti degli individui e degli altri istituti con cui si rapporta; il sistema 
politico, guidato dal principio del consenso e/o dell’opportunità politica, che 
deve garantire l’equilibrio tra valori, attesi e interessi dei diversi individui e 
gruppi sociali; il sistema aziendale, guidato dal principio dell’economicità che 
nel contesto pubblico può essere considerata come la capacità, mantenuta nel 
lungo periodo, di soddisfare in modo adeguato i bisogni considerati di pubblico 
interesse dalla comunità di riferimento, prelevando dalla comunità stessa un 
ammontare di ricchezza socialmente accettabile, evitando un ricorso patologico 
all’indebitamento, assicurando remunerazioni soddisfacenti per i prestatori di 
lavoro (Borgonovi, 2005). Tradizionalmente, nel concreto funzionamento degli 
istituti pubblici, sono stati privilegiati i primi due sistemi. Tuttavia, nel corso del 
tempo, essi si sono rilevanti insufficienti a causa della crescente complessità e 
dinamicità dell’istitutivo e dell’ambiente accrescendo l’importanza del terzo 
sistema,quello aziendale tramite cui perseguire un equilibrio tra bisogni e risorse 
limitate.   35
-  esplicito riconoscimento dell’applicabilità del modello e dei 
sui principi (funzionalità, professionalità, efficacia, efficienza, 
economicità) alle amministrazioni pubbliche. Ciò è particolarmente 
significativo perché in precedenza tale applicazione, oltre che 
ostacolata nel concreto, veniva esclusa dalle leggi o considerata di 
rango inferiore al principio di legalità; 
-  eliminazione di una parte significativa di controlli 
preventivi di legittimità sostituiti da controlli successivi; 
-  eliminazione, o forte riduzione, dei controlli sugli atti ed 
esplicito richiamo ai controlli sui risultati e sul raggiungimento 
degli obiettivi. Queste disposizioni di legge, rese più organiche con 
le normative sui controlli interni (strategico, di gestione, di 
valutazione del personale, di correttezza amministrativa) e sui 
Nuclei di Valutazione, avrebbero dovuto cambiare radicalmente il 
ruolo e le funzioni degli organi di controllo esterno (come la Corte 
dei Conti); 
-  introduzione di forme alternative di gestione dei servizi 
pubblici, con il superamento della gestione diretta o tramite 
“azienda senza personalità giuridica”; 
-  introduzione di forme di flessibilità del personale; 
-  introduzione di forme di retribuzione “mista”, in parte 
legata alla qualifica, in parte alle posizioni organizzative attribuite e 
in parte ai risultati ottenuti; 
-  applicazione sempre più rigorosa delle responsabilità sui 
risultati di bilancio.   36 
Come illustrato nella tavola 4, dagli anni novanta ad oggi 
diverse sono state le riforme degli aspetti finanziari e contabili, 
improntate al New Public Financial Management, che hanno 
interessato il contesto degli enti locali. 
Tav. 4 - Le riforme nel contesto degli enti locali italiani 
Anno  Contenuti della riforme 
1990 
-  la Legge 142/1990 che ha riformato l’ordinamento delle autonomie locali 
introducendo i principi del NPM: divisione tra politica e gestione, 
responsabilizzazione sul risultati, autonomia, principio dell’accountability, 
controllo di gestione, misurazione delle performance, esternalizzazione dei 
servizi pubblici locali; 
-  possibilità di ottenere finanziamenti da banche private oltre che dalla Cassa 
Depositi e Prestiti; 
1995 
-  Decreto Legislativo n. 77/1995 che ha introdotto nuovi strumenti contabili, 
tra i quali il Piano esecutivo di gestione (Peg). Il Peg rappresentò una novità 
assoluta nella programmazione e pianificazione operativa dell’ente, infatti 
costituisce “lo strumento attraverso il quale si mettono in evidenza, 
distinguendoli dalla pianificazione strategica e dalla programmazione, i piani 
operativi di conseguimento delle risorse, nonché di impiego e combinazione 
degli interventi (fattori produttivi)” (Farneti, 2000 p. 173); 
1998 
-  Introduzione dell’ICI; 
-  Introduzione del Patto Interno di Stabilità; 
2000  -  Introduzione del Testo Unico degli Enti Locali (Tuel) 
2001 
-  Possibilità di investire in strumenti finanziari derivati 
-  Parziale riforma della Costituzione della Repubblica Italiana in cui gli enti 
locali vengono riconosciuti come componenti della Repubblica; 
2002 - 
2004 
-  Introduzione della possibilità di utilizzare forme di partenernariato pubblico-
privato per la gestione dei servizi pubblici locali 
2008-
oggi 
-  Abolizione dell’ICI; 
-  Introduzione di limiti all’aumento dei tributi 
-  Legge n. 15/2009 “Legge Brunetta” con introduzione di nuovi meccanismi 
per la misurazione della performance 
-  Legge sull’armonizzazione contabile 
-  Introduzioni di leggi sul federalismo fiscale 
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Le riforme introdotte negli ultimi venti anni trovano la loro 
origine in provvedimenti legislativi adottati dallo Stato centrale 
(Mussari, 2005; Pollitt e Bouckaert, 2004). La tradizione 
napoleonica, a cui appartiene la cultura amministrativa italiana, ha 
influito nella capacità di recepimento delle riforme e dei paradigmi 
manageriali provocando un atteggiamento oscillante tra “rifiuto” e 
“accettazione critica” dei modelli manageriali a una apparente 
ridefinizione dei confini tra la tradizionalmente dominante cultura 
giuridica e un nuovo orientamento più aperto ai principi e alle 
logiche manageriali. Questo fenomeno sta probabilmente 
producendo nella cultura amministrativa una originale miscellanea 
di logiche manageriali e di logiche proprie della tradizionale 
cultura legalistica di tipo napoleonico (Borgonovi, 2005). 
 
4. La natura aziendale dell’amministrazione pubblica locale 
e sui caratteri gestionali 
 
Nel contesto delle aziende pubbliche
5 assume particolare 
importanza l’amministrazione pubblica locale (APL), considerata 
anch’essa azienda in quanto possiede i requisiti minimi individuati 
dall’economia aziendale e, di conseguenza, assoggetta anche ai 
diversi principi da essa formulati (Viganò, 2000). Essa rappresenta 
                                                           
5 In particolare, il sistema pubblico è costituito da tre macro-categorie, così come 
proposto da Borgonovi (2005), ovvero: enti pubblici territoriali, ove si 
realizzano le funzioni governative a vari livelli, vi rientrano pertanto lo Stato, le 
Regioni, le Province e i Comuni; enti, agenzie ed aziende autonome, organi di 
diretta derivazione dei primi, che ne esprimono la distribuzione dei compiti 
orizzontale; infine le imprese pubbliche, che operano sul mercato al fine di 
esercitare particolari attività e funzioni.    38 
l’unità elementare del più ampio sistema degli enti pubblici 
preposto allo sviluppo della ricchezza complessiva di una 
determinata collettività, che, trovandosi ad operare in un contesto 
di crescente complessità ambientale e gestionale, rappresenta il 
sistema maggiormente aperto nell’ambito dell’intero sistema 
pubblico (Anselmi, 2001).  
Come per il contesto aziendale, anche negli studi che si sono 
occupati, in modo esclusivo o prevalente, del settore pubblico, si è 
assistito ad una proliferazione delle definizioni di amministrazione 
pubblica intesa in chiave aziendale (si vedano, fra gli altri, 
Borgonovi, 1979, 1984 e 2005; Puddu, 2001; Bertini, 1990; 
Farneti, 1991, 1992, 1995, 1999 e 2004; Anselmi, 1995, 2001; 
Buccellato, 1992; Zangrandi, 1994; Mele e Sica, 1995; Mussari, 
1996 e 2005; Viganò 1997 e 2000; Mulazzani, 2001). Le 
definizioni proposte esprimono un unitario consenso circa il 
superamento delle classificazioni aziendali fondate sul diverso fine, 
nella consapevolezza che esso sia unico e sempre da ricercarsi nella 
creazione di utilità o valore in quanto i processi di produzione e di 
erogazione-consumo sono comuni a tutte le tipologie aziendali 
(Cassandro, 1979; Buccellato, 1992; Viganò, 1997 e 2000; Farneti, 
1999; Ferraris Franceschi, 2000).  
Nella presente sede, si accoglie la definizione proposta da 
Farneti (1999, p. 346), che estende quella già formulata da 
Amaduzzi (1965): 
“l’azienda un sistema di forze economiche che realizza, 
nell’ambiente di cui è parte complementare, in condizioni di   39
autonomia e durabilità, un’attività economica consistente in un 
processo di produzione e di distribuzione della ricchezza, a favore 
del soggetto aziendale o di altre collettività di riferimento”.  
In tale definizione viene richiamato innanzitutto il “carattere 
sistemico” dell’azienda, pertanto, la APL, in quanto azienda, è da 
considerare come “un’unità economica del sistema sociale”, le cui 
operazioni di gestione “risultano intimamente legate tra loro da un 
rapporto di tipo causa-effetto” e, nel loro insieme, tutte le sue 
manifestazioni “costituiscono un corpo unico di fenomeni retti da 
leggi identiche e orientati verso fini comuni” in continuo 
rinnovamento per effetto delle mutazioni dei vincoli interni e delle 
condizioni ambientali esterne (Bertini, 1990, p. 29). 
Vengono altresì considerati altri caratteri
6, che hanno assunto 
rilevanza per effetto del progressivo mutamento dell’ambiente in 
cui l’unità economica si trova ad operare, si tratta, innanzitutto 
dell’autonomia e della durabilità (Zappa, 1956; Ferrero, 1968; 
Sostero, 2003). Il carattere dell’autonomia discende dalla visione 
dell’azienda concepita come “economia ordinata a unità (…) che, 
                                                           
6 Anselmi (1995), con specifico riferimento alle aziende pubbliche, individua i 
seguenti caratteri: “l’autonomia gestionale, l’economicità (e quindi l’efficienza), 
la durabilità (equilibrio economico a valere nel tempo), la responsabilità (e 
quindi la trasparenza e la controllabilità da parte dei cittadini, che al tempo 
stesso sono proprietari, spesso gli utenti/clienti, quasi sempre i finanziatori)” 
(pp. 11-12). Ancora, Bruni (1999) distingue i generali caratteri di aziendalità, 
valevoli per qualificare un qualsiasi organismo come azienda, da quelli 
integrativi necessari a qualificare le imprese. Tra i primi rientrano: la 
costituzione economica dei mezzi, il fine economico che dà senso alla vita 
dell’azienda, l’organicità necessaria ad un coordinato sistema funzionale, la 
stabilità  (intessa come durabilità), la compatibilità aziendale, l’autonomia di 
governo e la razionalità amministrativa (fondata sui principi di efficienza, 
efficacia ed economicità della organizzazione e gestione). Tra i secondi, di 
natura integrativa a quelli già menzionati, vi sono l’intraprendenza, la rischiosità 
e l’afferenza al mercato quale spazio aperto, vitale, nel quale vengono operati e 
negoziati i valori di scambio (pp. 4-5) .   40 
nel suo divenire, si svolge in autonomia e procede continuamente, 
secondo non effimeri ordinamenti, per fini di carattere non 
transitorio” (Zappa, 1956, p. 65); dotata, pertanto, di autonomia sia 
dalle forze interne che in essa agiscono che da quelle esterne. La 
durabilità, invece, esprime  ”una potenzialità di vita per un tempo 
indefinito, anche ben al di là dei soggetti e del deperimento del suo 
contenuto organico rinnovabile e modificabile per forza propria” 
(Viganò, 2000, p. 651).  
Infine, nella definizione qui accolta, trova pieno risalto il 
concetto giannessiano di unicità di fine (Giannessi 1958 e 1961), da 
cui discende l’impossibilità di distinguere le aziende in base a tale 
elemento in quanto “in realtà tutte le aziende producono e 
distribuiscono. La differenza è sul come distribuiscono, se o meno 
in presenza del mercato” (Farneti, 1995, p. 18)
7. L’utilità 
rappresenta pertanto il principio ispiratore dell’attività economica 
in tutte le tipologie d’azienda, indipendentemente dal soggetto 
aziendale (Farneti, 1999). Fondandosi su questo assunto Farneti 
(1999) propone la distinzione fra aziende lucrative e non lucrative, 
che già in passato aveva trovato riconoscimento da parte di autori 
nazionali (Ceccherelli, 1968) e, nel presente, riconosciuta anche nel 
contesto internazionale (Anthony e Young, 2003).  
                                                           
7 Sulla stessa linea Caramiello (1993) scriveva che: “tutte le aziende operanti nel 
sistema economico generale del Paese sono da considerarsi come aziende di 
produzione: poiché attendono alla produzione dei beni e dei servizi (individuali 
e collettivi) necessari per il soddisfacimento dei bisogni umani” (pp. 28-29); si 
distinguono pertanto: le aziende che producono per il mercato, motivate dallo 
scopo di lucro (cioè le imprese) che producono beni e servizi individuali; le 
aziende che producono per gli associati, motivate dal soddisfacimento dei 
beneficiari attraverso la produzione di servizi individuali; le aziende che 
producono per la collettività, che producono servizi collettivi, rivolti cioè ai 
componenti della collettività considerata (Caramiello, 1993).   41
È la presenza di un prezzo di cessione dei prodotti o servizi 
stabilito dal mercato a fare da spartiacque tra le due tipologie di 
aziende. Infatti, da un punto di vista dei processi tecnici interni non 
vi può essere differenza tra le due classi, ciò che invece le 
distingue, è la sequenza realizzata nell’ambito del processo 
produttivo, che nei soggetti lucrativi si sviluppa attraverso 
l’acquisto, la trasformazione, la produzione e la vendita, mentre 
nelle aziende non lucrative prevede l’acquisto, la trasformazione 
(in senso fisico-tecnico o economico), la produzione e il 
collocamento (Farneti, 1995). In sostituzione alla logica di mercato 
tali aziende reintegrano i fattori consumati attraverso dei proventi 
acquisiti secondo differenti modalità: trasferimenti di organi sovra-
ordinati (tipicamente Stato e Regione), imposizione tributaria, 
applicazione di tariffe a parziale copertura dei costi sostenuti, 
svolgimento di attività di gestione che caratterizzano le imprese 
(attività patrimoniali e d’impresa) o mediante l’acquisizione di 
specifici circuiti di finanziamento (Cassandro, 1979; Buccellato, 
1992; Mussari, 1996). In questa logica le amministrazioni vengono 
inquadrate fra le aziende pubbliche non lucrative: pubbliche in 
quanto operano con una ricchezza che appartiene alla comunità e 
perché i soggetti che le governano sono legittimati dal corpo 
politico mediante il meccanismo dell’elezione (Giovanelli, 1995); 
non lucrative in quanto non producono per il mercato. 
In definitiva, i caratteri fondamentali dell’azienda non lucrativa 
pubblica sono uguali a quelli che governano le aziende lucrativa, 
tuttavia il contesto in cui opera l’azienda pubblica è diverso (tav. 5) 
(Farneti e Padovani, 2003).   42 




4.1. I principi di gestione  
 
Gli attuali principi di gestione degli enti locali italiani 
scaturiscono dal processo di aziendalizzazione iniziato con 
l’emanazione della Legge 142 del 1990 e sono individuabili nei 
seguenti: economicità della gestione; responsabilizzazione e 
autonomia; controllo di gestione e cultura aziendale (Orelli e 
Visani, 2004). 
Economicità della gestione 
L’economicità aziendale esprime le condizioni di esistenza e 
funzionamento dell’ente locale nel tempo.   43
“L’operare delle aziende conduce all’acquisizione di fattori che 
poi vengono impiegati nell’ambito di un’attività che deve essere 
considerata economica. Un’attività può essere definita 
“economica” se, in presenza di risorse scarse, utilizza le risorse 
scarse che ha a disposizione in moda trarne il massimo della utilità, 
in applicazione del principio del minimo mezzo” (Farneti, 1995 p. 
7). 
L’obiettivo di economicità è soddisfatto quando le limitate 
risorse disponibili vengono consumate per la produzione di servizi, 
nel rispetto dei criteri di efficienza e di massimizzazione dell’utilità 
creata per la collettività. Infatti, l’”economicità è sintesi, 
combinazione, dell’efficienza-produttività e dell’efficacia delle 
operazioni che danno contenuto all’attività aziendale e attraverso le 
quali si soddisfano i bisogni degli individui” (Cassandro, 1979 p. 
213)
8 
L’obiettivo di creare utilità in misura maggiore rispetto a quella 
proveniente dalle risorse consumate nello svolgimento della propria 
attività consente di affermare la necessità di perseguire l’equilibrio 
economico a valere nel tempo (Farneti, 1995 p. 105)
9. Durevolezza 
ed economicità quindi costituiscono le motivazioni per il rispetto 
delle condizioni di equilibrio economico a valere nel tempo, senza 
                                                           
8 Per una trattazione approfondita del concetto di economicità si rimanda, tra gli 
altri, a Onida, 1965 e a Airoldi et al., 2005. 
9 La condizioni di economicità è, per un’azienda, l’avvenuto perseguimento 
dell’equilibrio economico, equilibrio che si realizza tra i componenti positivi e 
negativi di reddito assicurando remunerazioni “soddisfacenti” del lavoro e del 
capitale (Marchi, 2003 p. 401). 
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le quali si verificherebbe un impoverimento del livello qualitativo e 
quantitativo dei servizi erogati. 
L’equilibrio economico è descritto e quantificato come 
differenza tra ricavi e costi. Nelle imprese l’equilibrio economico 
corrisponde al risultato dell’esercizio (utile o perdita), come 
espressione di una differenza tra i valori che trovano la loro origine 
nei prezzi pagati per l’acquisizione/consumo dei fattori produttivi 
impiegati e nei mezzi incassati per la vendita dei beni e servizi 
ottenuti con il loro impiego, espressione del reintegro di quei 
fattori. Nelle imprese, il risultato economico, oltre a esprimere 
l’effetto della gestione sul capitale, chiarisce anche se l’impresa ha 
creato utilità o valore, poiché la differenza tra costi e ricavi misura 
perfettamente l’utilità creata o distrutta. Diversamente, nelle 
aziende non lucrative, come l’ente locale, l’equilibrio economico 
ha una minore capacità informativa a causa dell’assenza del 
mercato che comporta che i proventi realizzati non siano 
espressione dell’utilità creata. In queste tipologie di aziende si 
viene a sostanziare una duplice configurazione di equilibrio 
economico, uno minimo a valere nel tempo, quantificato come 
differenza tra le risorse affluite (proventi di competenza del 
periodo) e quelle consumate (costi di competenza del periodo), che 
esprime la condizione necessaria ma non sufficiente di durabilità 
dell’azienda(Tav. 6); ed uno propriamente detto, anch’esso a valere 
nel tempo, risultate dalla differenza fra utilità prodotta e consumata 
(Tav. 7), (Farneti, 1995). La valorizzazione di questo secondo 
equilibrio, in assenza di un prezzo di cessione dei prodotti che 
esprima l’utilità creata, implica diversi problemi (Borgonovi,   45
2002), primo fra tutti, la necessità di individuare modalità di 
rilevazioni innovative e introdurre un sistema di indicatori di 
performance (Farneti et al., 1996; Farneti e Padovani, 2010)
10. 










Fonte: Farneti (2004), p. 13 
 









Fonte: Farneti (2004), p. 13 
Secondo i principi contabili per gli enti locali, la valutazione 
dell’azione amministrativa si realizza attraverso il confronto tra il 
valore impiegato e il valore creato dall’operatore pubblico e sulla 
capacità di risposta e di soddisfazione della domanda del cittadino 
utente e contribuente, soggetto attivo e non passivo dell’azione 
amministrativa pubblica.  
                                                           
10 Gli indicatori sono quozienti fra valori e/o quantità tratte dai documenti 
programmatici e consuntivi dell’ente locale. Il compito specifico assegnato al 
sistema di indicatori è quello di “ricreare forme di competizione, particolarmente 
finalizzate a dar conto dell’efficacia gestionale e, contemporaneamente, 
suscettibili di essere utilizzate ai fini del controllo manageriale” (Farneti et al., 
1996 p. 13).   46 
Responsabilizzazione e autonomia 
I processi di riforma della APL hanno avuto l’obiettivo di 
razionalizzare l’uso delle risorse limitate tramite la 
managerializzazione della cultura di gestione (Zangrandi, 1994) e 
la rivisitazione del modello organizzativo con l’avvio di un 
processo di decentramento delle responsabilità (Lapsley 1994, p. 
337-352) e creazione di situazioni di quasi-mercato. In questo 
scenario, due sono le leve che dovrebbero guidare i comportamenti: 
la responsabilità dei singoli rispetto agli obiettivi e ai risultati 
conseguiti e l’accountability, ossia il rendere conto alla collettività 
e agli stakeholder delle modalità di utilizzo delle risorse e dei 
risultati conseguiti
11. Il comportamento responsabile riguarda le 
modalità di svolgimento delle azioni e delle attività, mentre il 
comportamento  accountable attiene alla capacità di fornire 
spiegazioni utili all’interno e all’esterno dell’amministrazione circa 
i risultati conseguiti. 
Alle APL viene richiesto di essere particolarmente responsabili 
circa le modalità di impiego delle risorse pubbliche in relazioni ai 
risultati ottenuti. Infatti, da un lato i cittadini assumono sempre 
maggiore consapevolezza della qualità e della tipologia dei servizi 
che l’amministrazione deve erogare e maturano, anche a fronte di 
                                                           
11 Del termine accountability esistono numerose definizione, si vuole qui 
riportare quella offerta dal GASB (istituto statunitense per la statuizione dei 
principi contabili - Governmental Accouting Standards Board): “Accountability 
requires governments to ansie to the citizenry - to justify the raising of public 
resources and the purposes for which they are used. Governmental 
accountability is based on the belief that the citizenry has a “right to 
know””(1987 p. 56). Per una rassegna delle definizioni di accountability nel 
settore pubblico si veda Farneti F. (2004).   47
spinte federaliste e di decentramento fiscale, un crescente interesse 
sulle modalità di impiego delle risorse pubbliche. Dall’altro, le 
amministrazioni centrali chiedono una maggiore soddisfazione dei 
bisogni della collettività, per la responsabilizzazione e per un 
elevato livello di accountability. 
Controllo di gestione  
Il controllo di gestione è “l’attività di guida rivolta al 
conseguimento di obiettivi economici” (Brunetti, 1979, p. 10). 
Il processo tramite il quale vengono stabili precisi programmi 
d’azione e verificati il grado di concreta realizzazione dei medesimi 
è denominato programmazione e controllo della gestione (Brusa e 
Dezzani, 1983 p. 49). 
Con riferimento alle APL “un particolare controllo interno è il 
controllo di gestione considerato un meccanismo operativo che 
congiuntamente ad altre variabili mette in grado l’azienda, in 
quanto azienda composta pubblica, di raggiungere le proprie 
finalità economiche” (Borgonovi, 1984 p. 302-303). 
Infatti nelle APL “il sistema di controllo di gestione non fa 
riferimento ad una specifica attività di ispettorato, di sola verifica, 
ma invece di più complessa “guida” della gestione, per aiutarla a 
conseguire le finalità proprie dell’organismo aziendale: realizzare il 
miglior rapporto tra le risorse consumate ed i bisogni soddisfatti” 
(Farneti, 1997 p. 329).   48 
Il controllo di gestione costituisce una delle quattro forme di 
controllo interno
12 previste dall’art. 147 del Tuel, al quale spetta la 
verifica dell’efficienza, dell’efficacia e dell’economicità 
dell’azione amministrativa. 
Cultura e valori 
La APL è stata per lungo tempo caratterizzata da una cultura 
burocratica, basata sull’adempimento formale della legge, mentre i 
principi di riforma richiedono l’accoglimento di una manageriale 
fondata sui risultati (Farneti, 2004 p. 17); a tal fine sono indicate 
due strade: la separazione tra indirizzo e gestione e la 
razionalizzazione sotto il profilo economico della gestione.  
Tali strade richiedono nuovi modelli organizzativi, nuovi 
processi operativi e nuovi strumenti contabili. 
Nelle aziende pubbliche, e in particolare nelle APL, l’assenza 
del mercato deve essere sostituita con un diverso riferimento che 
sia in grado di orientare lo svolgimento del processo produttivo. 
Tale riferimento è espresso dai cittadini che devono essere 
correttamente informati al fine di attivare il controllo sociale ossia 
esprime un giudizio sull’efficacia e sulla capacità dei beni e dei 
servizi prodotti e collocati di soddisfare le loro esigenze (Tav. 8) 
(Farneti, 2004). 
                                                           
12 Gli altri tre tipologie di controllo interno sono: il controllo di regolarità 
amministrativa e contabile, la valutazione della dirigenza e valutazione e il 
controllo strategico (Farneti, 2004 p. 39-46).   49
 
Tav. 8 - Il meccanismo di mercato vs. il controllo sociale dei 
cittadini 
 
4.2. Il sistema informativo delle amministrazioni pubbliche 
locali 
 
Le caratteristiche gestionali delle amministrazioni pubbliche 
locale si riflettono sulle peculiarità del loro sistema informativo. 
Infatti, risulta necessario che il sistema informativo sia in grado di 
elaborare corrette informazioni che aiutino i cittadini ad attivare il 
controllo sociale, quale meccanismo di sostituzione del mercato 
nell’ambito delle aziende pubbliche (Tav. 9).   50 
 
Tav. 9 - Corretta informazione e controllo sociale 
 
Fonte: Farneti (2004), p. 45 
Come definito da Bertini (1990), il sistema delle informazioni è 
uno dei sottosistemi del sistema d’azienda. In azienda, infatti, le 
operazioni tipiche del modulo di combinazione produttiva derivano 
dalle decisioni e queste ultime, a loro volta, sono generate tramite a 
un processo razionalmente fondato sulle informazioni provenienti 
dall’interno e dall’esterno  (Borgonovi, 1984; Farneti, 2002). In 
altre parole, “il sistema informativo rappresenta pertanto un 
sottosistema i cui caratteri di base e la cui area coincidono con 
quelli del sistema aziendale, anche se quest’ultimo considera solo 
l’aspetto delle informazioni nei diversi aspetti della loro 
produzione” (Marchi, 1993, p. 3). Come tale esso può essere 
definito come:  
“(a) l’insieme delle informazioni predisposte per soddisfare le 
esigenze conoscitive interne ed esterne; (b) il complesso delle   51
procedure (metodologie e procedimenti) per la realizzazione e 
trasmissione di tali flussi informativi; (c) l’insieme dei mezzi 
tecnici e delle risorse umane alla base del processo; (d) l’insieme 
dei dati raccolti, organizzati e strutturati nei “data base”, che 
descrivono, in origine, la realtà aziendale e ambientale” (Marchi, 
1993, pp. 4-5). 
Nelle pubbliche amministrazioni locali il sistema informativo 
assume una funzione particolarmente importante in quanto 
rappresenta l’elemento necessario agli operatori per conoscere, 
analizzare e gestire in modo razionale le risorse consumate e i costi 
generati nell’erogazione dei servizi alla collettività, al fine evitare 
sprechi di risorse pubbliche (Farneti, 1995). D’altro canto, se 
esaminato come supporto all’esterno alimenta il controllo sociale, 
infatti “l’informazione permette alle democrazie rappresentative di 
operare attraverso l’intervento delle minoranze, attraverso la 
trasparenza dei comportamenti e l’esercizio della partecipazione” 
(Farneti, 1995, p. 203).  
Il sistema informativo delle APL è caratterizzato da quattro 
aspetti: la funzione autorizzativa attribuita al bilancio preventivo, la 
presenza di un sistema di rilevazioni basato tradizionalmente sulla 
contabilità finanziaria, la struttura del sistema informativo 
obbligatorio che contempla sia documenti preventivi che consuntivi 
e l’importanza assunta dal sistema degli indicatori per la 
misurazione delle performance. 
La  funzione autorizzativa è la principale finalità 
tradizionalmente attribuita alle rilevazioni contabili pubbliche; ciò   52 
vale a dire che i documenti di bilancio, una volta approvati, 
impongono ex ante un vincolo all’entità complessiva della spesa, 
all’articolazione della spese stessa per natura e/o per destinazione, 
alla tipologia delle fonti di entrata
13 (Zaccaria, 1974; Buscema, 
1979; Borgonovi, 1984; Farneti, 2004; Annessi Pessina, 2007). 
La finalità autorizzativa, a sua volta, esprime il concetto 
fondamentale del “democratic control over the use of funds” 
(Pallot, 1992 p. 39). La sua origine può essere ricondotta alla 
nascita dello Stato moderno in cui si manifestò l’esigenza di 
subordinare preventivamente le scelte di acquisizione e utilizzo 
delle risorse finanziarie al consenso del popolo e dei suoi 
rappresentanti (Annessi Pessina, 2007). In questo contesto assume 
particolare rilievo la funzione e il contenuto del bilancio annuale di 
previsione
14 che deve essere redatto e approvato obbligatoriamente 
dalle APL. 
Tradizionalmente la contabilità pubblica è stata di tipo 
finanziario al fine del controllo del livello di spesa. La contabilità 
finanziaria è tenuta tramite il metodo della partita semplice sulla 
                                                           
13 La funzione autorizzativa funziona diversamente a seconda che si tratti delle 
entrate o delle spese. Per le entrate l’organo esecutivo è autorizzato ad introitare 
solo quelle indicate nel bilancio di previsione senza alcun limite per 
l’ammontare. Per le spese, invece, oltre che sulla specie delle stesse, il bilancio 
pone un vincolo inderogabile per l’ammontare in quanto proibisce di spendere 
più di quanto stanziato. L’eventuale violazione di tale vincolo determina la 
patologica situazione dei debiti fuori bilancio (artt. 191, 193 e 194 Tuel). 
14 Il bilancio di previsione annuale è il documento con il quale si programma la 
gestione finanziaria di un periodo amministrativo e comprende gli stanziamenti 
di entrata e di spesa. La struttura del bilancio di previsione è obbligatoria ed è 
fornita dal DPR 194/1996. Il bilancio di previsione deve essere redatto in 
conformità al principio del pareggio finanziario secondo il quale il complesso 
delle entrate deve essere uguale al complesso delle spese (art. 162 Tuel).   53
base del principi di competenza finanziaria e considera unicamente 
le variazioni dei valori finanziari
15. 
Tuttavia, nel corso del tempo e sotto la spinta delle riforme 
manageriali, il legislatore italiano ha ritenuto la considerazione del 
solo aspetto finanziario decisamente insufficiente per informare 
correttamente la gestione delle amministrazioni pubbliche. A tale 
scopo, il d.lgs. 77/1995 introduce, nell’ordinamento contabile degli 
enti locali, la rilevazione e dimostrazione dei risultati di gestione 
tramite il Conto Economico e il Conto del Patrimonio, lasciando 
tuttavia gli enti locali liberi di scegliere quale sistema di contabilità 
adottare. Tale impostazione è stata ripresa dal Tuel all’art. 232 il 
quale afferma che “gli enti locali, ai fini della predisposizione del 
rendiconto di gestione, adottano il sistema di contabilità che più 
ritengono idoneo per le proprie esigenze”. 
Gli enti locali possono scegliere il sistema contabile ritenuto più 
idoneo, fermo restando l’obbligo della tenuta della contabilità 
finanziaria con funzione autorizzatoria e la redazione del Conto 
Economico e del Conto del Patrimonio. In particolare, tre sono le 
modalità alternative di impostazione del sistema contabile: 1) 
sistema di contabilità minimale (obbligatoriamente richiesta a tutti 
gli enti locali); 2) sistemi di contabilità in parallelo e 3) sistema di 
contabilità integrato (Caperchione, 1996; Farneti, 2004; D’Aries e 
Mazzara, 2006). 
                                                           
15 La competenza finanziaria è il criterio secondo il quale le entrate e le spese 
sono registrate in contabilità nel periodo amministrativo in cui sorge il diritto a 
riscuotere (momento dell’accertamento in cui sorge un credito verso terzi) e 
l’obbligo a pagare (momento dell’impegno in cui sorge un debito verso terzi) 
(Farneti, 2004, p. 37).   54 
Il primo sistema rileva i fatti di gestione in base alle regole della 
contabilità finanziaria e a fine periodo utilizza il Prospetto di 
Conciliazione
16 per la redazione extracontabile del Conto del 
Patrimonio e del Conto Economico. Quindi si caratterizza per la 
totale assenza di rilevazioni contabili in contabilità generale. Il 
secondo sistema presenta l’esistenza di due sistemi contabili 
(contabilità finanziaria e contabilità generale) distinti e privi di 
collegamenti formali. In tale caso il Prospetto di Conciliazione 
deve essere necessariamente costruito a fine esercizio in modo da 
garantire una necessaria correlazione tra i risultati dei due sistemi. 
L’ultimo sistema si caratterizza per un unico sistema contabile in 
grado di rilevare in ogni momento e per ciascun fatto gestionale 
tutte e tre gli aspetti: finanziario, economico e patrimoniale; in 
questo caso la redazione del Prospetto di Conciliazione avviene in 
modo automatico. 
Il sistema informativo obbligatorio è disciplinato dal Tuel e 
prevede la redazione di documenti preventivi, con finalità 
autorizzativa, e documenti consuntivi. Infatti, il sistema 
informativo deve, a preventivo, elaborare un modello di 
svolgimento della futura attività aziendale, al fine di conferire 
razionalità al processo decisionale e creare le premesse conoscitive 
in grado, durante la gestione e a consuntivo, di informare sulla 
                                                           
16 Il Prospetto di Conciliazione è disciplinato dall’art. 229 del Tuel e va allegato 
al Conto Economico.    55
capacità dell’azienda di conseguire i propri risultati in un’ottica di 
soddisfacimento delle proprie finalità
17. 
La tavola 10 illustra lo schema tramite il quale è rappresentabile 
il sistema informativo di una APL. 
Tav. 10 - Il sistema informativo dell’amministrazione pubblica 
locale 
 
Fonte: Farneti et al. (1996) p. 28 
                                                           
17 Prevedendo l’obbligatorietà della redazione di documenti preventivi, il sistema 
informativo obbligatorio delle PAL risulta più completo rispetto a quello 
richiesto alle aziende lucrative dal codice civile.   56 
Per i fini del presente elaborato, si pone particolare attenzione al 
momento della rendicontazione dei risultati e alla struttura e al 
contenuto del Conto del Bilancio
18.  
La rendicontazione è finalizzata alla dimostrazione dei risultato 
della gestione sotto il triplice aspetto: finanziario, economico e 
patrimoniale. Infatti all’art. 227 Tuel dispone che “la dimostrazione 
dei risultati di gestione avviene mediante il rendiconto il quale 
comprende il Conto del Bilancio, il Conto Economico e il Conto 
del Patrimonio”. 
Il Conto del Bilancio (art. 228 Tuel) dimostra i risultati finali 
della gestione autorizzativa contenuta nel bilancio di previsione 
annuale; il Conto Economico (art. 229 Tuel) evidenzia i 
componenti positivi e negativi dell’attività dell’ente secondo i 
criteri di competenza economica
19; il Conto del Patrimonio (art. 
230 Tuel) rileva i risultati della gestione patrimoniale e riassume la 
consistenza del patrimonio al termine dell’esercizio, evidenziando 
le variazioni intervenute nel corso dello stesso, rispetto alla 
consistenza iniziale. 
                                                           
18 Infatti gli indicatori di salute finanziaria che verranno presentati nel prossimo 
capitolo sono calcolati sulla base dei dati esposti nei Certificati del Conto del 
Bilancio. 
19 La competenza economica è il criterio secondo il quale i ricavi e i costi 
vengono imputati ad un determinato esercizio. I ricavi si considerano di 
competenza se generati durante il periodo amministrativo cioè derivanti da 
scambi contabilizzati in quel periodo, i costi sono di competenza se correlati ai 
ricavi, ovvero se i fattori produttivi cui si riferiscono hanno fornito la propria 
utilità durante il periodo amministrativo.   57
Per quanto attiene alla struttura del Conto del Bilancio, 
l’ordinamento finanziario prevede una specifica classificazione 
delle entrate e delle spese. 
Le entrate si articolano in sei titoli a loro volta suddivisi in 
categorie e quest’ultimi ulteriormente classificate in risorse
20 (Tav. 
11): 
-  i titoli fanno riferimento alla fonte di provenienza delle 
risorse (precisati dall’art. 165 Tuel); 
-  le categorie individuano più specificatamente la tipologia di 
entrata (precisate dal regolamento emanato come 
previsto dall’art. 160 del Tuel); 
-  le risorse individuano lo specifico oggetto dell’entrata e 
sono lasciate alla discrezionalità di ogni singolo ente. 
Tav. 11 - L’articolazione delle entrate in titoli e categorie: 
Titolo  I  Entrate tributarie 
Categoria 01 imposte 
Categoria 02 tasse 
Categoria  03  tributi speciali ed altre entrate tributarie proprie 
Titolo  II  Entrate derivanti da contributi e trasferimenti correnti dallo Stato, dalle Regioni e di 
altri enti pubblici, anche in rapporto all'esercizio di funzioni delegate dalla Regione 
Categoria  01  contributi e trasferimenti correnti dello Stato 
Categoria  02  contributi e trasferimenti correnti della Regione 
Categoria  03  contributi e trasferimenti correnti della Regione per funzioni delegate 
Categoria  04  contributi e trasferimenti da parte di organismi comunitari e internazionali 
Categoria  05  contributi e trasferimenti correnti da parte di altri Enti del settore privato 
Titolo  III  Entrate extratributarie 
                                                           
20 La classificazione delle entrate è gerarchica: ogni risorsa appartiene a una sola 
categoria, ogni categoria a un solo titolo.   58 
Categoria  01  proventi di servizi pubblici 
Categoria  02  proventi dei beni dell'ente 
Categoria  03  interessi su anticipazioni e crediti 
Categoria  04  utili netti delle aziende speciali e partecipate, dividendi di società 
Categoria 05 proventi  diversi 
Titolo  IV  Entrate derivanti da alienazioni, da trasferimenti di capitale e da riscossine di 
crediti 
Categoria  01  alienazione di beni patrimoniali 
Categoria  02  trasferimenti di capitale dallo stato 
Categoria  03  trasferimenti di capitale dalla Regione 
Categoria  04  trasferimenti di capitale da altri enti del settore pubblico 
Categoria  05  trasferimenti di capitale da altri soggetti 
Categoria  06  riscossione di crediti 
Titolo  V  Entrate derivanti da accensioni di prestiti 
Categoria 01 anticipazioni  di  cassa 
Categoria  02  finanziamenti a breve termine 
Categoria  03  assunzione di mutui e prestiti 
Categoria  04  emissione di prestiti obbligazionari 
Titolo  VI  Entrate da servizi per conto terzi  
Fonte: ns. elaborazione da DPR 194/1996 
La spesa è ordinata in titoli, a loro vota suddivisi in funzioni, 
classificate in servizi e quest’ultimi ulteriormente suddivisi in 
interventi: 
-  i titoli classificano la spesa in base ai principali aggregati 
economici (come precisati dall’art. 165 Tuel) (Tav. 12); 
Tav. 12 - La denominazione dei titoli di spesa 
Titolo I  Spese correnti 
Titolo II  Spese in conto capitale 
Titolo III  Spese per rimborso di prestiti 
Titolo IV  Spese per servizi per conto terzi 
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-  le funzioni definiscono le attività tipiche esercita dagli enti 
(precisate nel regolamento come previsto dall’art. 160 
Tuel) (Tav. 14); 
Tav. 13 - La denominazione delle funzioni  
Funzione 01  Funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo 
Funzione 02  Funzioni relative alla giustizia 
Funzione 03  Funzioni di polizia locale 
Funzione 04  Funzioni di istruzione pubblica 
Funzione 05  Funzioni relative alla cultura e ai beni culturali 
Funzione 06  Funzioni nel settore sportivo e ricreativo 
Funzione 07  Funzioni in campo sportivo 
Funzione 08  Funzioni nel campo della viabilità e dei trasporti 
Funzione 09  Funzioni riguardanti la gestione del territorio 
Funzione 10  Funzioni nel settore sociale 
Funzione 11  Funzioni nel campo dello sviluppo economico 
Funzione 12  Funzioni relative a servizi produttivi 
 
-  i servizi individuano i singoli uffici preposti alla gestione 
dei una serie di attività; 
-  gli interventi contraddistinguono la natura economica dei 
fattori produttivi (Tavv. 14, 15 e 16). 
Tav. 14 - Gli interventi delle spese correnti 
Intervento 01  Personale 
Intervento 02  Acquisto di beni di consumo 
Intervento 03  Prestazioni di servizi 
Intervento 04  Utilizzo di beni di terzi 
Intervento 05  Trasferimenti 
Intervento 06  Interessi passivi 
Intervento 07  Imposte e tasse 
Intervento 08  Oneri straordinari 
Intervento 09  Ammortamento di gestione 
Intervento 10*  Fondo svalutazione crediti 
Intervento 11*  Fondo di riserva 
* Interventi imputati esclusivamente al servizio “Altri servizi generali”.   60 
 
Tav. 15- Gli interventi delle spese in conto capitale 
Intervento 01  Acquisizione di beni immobili 
Intervento 02  Espropri e servitù onerose 
Intervento 03  Acquisti di beni specifici per realizzazioni in economia 
Intervento 04  Utilizzo di beni di terzi per realizzazioni in economia 
Intervento 05  Acquisizioni di beni mobili, macchine e attrezzature 
Intervento 06  Incarichi professionali esterni 
Intervento 07  Trasferimenti di capitale 
Intervento 08  Partecipazioni azionarie 
Intervento 09  Conferimenti di capitale 
Intervento 10  Concessioni di crediti e anticipazioni 
 
Tav. 16 - Gli interventi delle spese per rimborso di prestiti 
Intervento 01  Rimborsi per anticipazioni di cassa 
Intervento 02  Rimborsi di finanziamenti a breve termine 
Intervento 03  Rimborsi di quota capitale di mutui e prestiti 
Intervento 04  Rimborso prestiti obbligazionari 
Intervento 05  Rimborso di quota capitale di debiti pluriennali 
 
Per ogni risorsa/intervento di entrata/spesa, il conto del bilancio 
presenta i movimenti della gestione dei residui (RS) e della 
gestione di competenza (CP). La gestione dei residui si riferisce 
alle variazioni dei residui attivi e passivi
21 sorti negli anni 
precedenti. La gestione di competenza si riferisce alle variazioni di 
accertamenti e impegni avvenute nel corso dell’anno in chiusura 
(Tav. 17). 
                                                           
21 l residui attivi sono l'espressione di entrate accertate ma non ancora riscosse 
alla chiusura del bilancio (31/12); rappresentano crediti dell'azienda nei confronti 
di terze economie. l residui passivi sono l'espressione di spese già impegnate e 
non ancora ma non ancora pagate alla chiusura del bilancio (31/12) ; 
rappresentano debiti dell'azienda nei confronti di terze economie.   61
 
Tav. 17 – Schema di conto del bilancio 
 
Parte dell’entrata 
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Impegni  Minori spese 
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T Totale  (non 
possiede alcun 
significato) 
Totale riscossioni  Totale residui 








   62 
Il risultato della gestione finanziaria che scaturisce dal Conto del 
Bilancio è il Risultato di Amministrazione (RdA) che tiene conto 
sia della gestione di competenza che della gestione dei residui. Il 
risultato di amministrazione può essere calcolato tramite due 
modalità (Tav. 18).  
Tav. 18 - Il calcolo del Risultato di Amministrazione 
Metodo I  Metodo II 
Fondo di cassa iniziale 
+ Residui Attivi 
- Residui Passivi 
= Risultato finale di Amministrazione 
Risultato iniziale di Amministrazione 
+ Risultato gestione di competenza 
+ Risultato gestione residui 
= Risultato finale di Amministrazione 
 
Il risultato di amministrazione indica se la gestione ha consentito 
di acquisire ricchezza in misura sufficiente rispetto ai bisogni cui è 
inteso dare risposta (in caso di pareggio o di avanzo) o se, 
viceversa, sono stati decisi consumi superiori alla ricchezza 
acquisita (in caso di disavanzo). Più precisamente, trattandosi di un 
risultato composto da valori relativi ad accertamenti e impegni, la 
variazione del risultato di amministrazione indica se nel periodo 
sono maturati diritti giuridici sufficienti a coprire le obbligazioni 
giuridiche assunte. 
Occorre sottolineare che l’avanzo non è di per sé un risultato che 
gli enti locale devono perseguire, salvo il caso in cui esso venga 
destinato a scopi precisi, quali investimenti. La sua esistenza può 
essere criticabile in quanto può significare che gli amministratori 
non hanno utilizzato tutte le risorse per il raggiungimento degli 
obiettivi prefissati. Qualora, invece, tutti gli obiettivi siano stati 
raggiunti, la presenza di un avanzo potrebbe denotare una richiesta   63
di sacrifici alla collettività non necessari. Inoltre, l’avanzo dipende 
anche delle gestioni passate (residui attivi in conto residui) che non 
sempre sono in grado di trasformarsi in liquidità tramite 
riscossioni
22.  
In base all’art. 187 Tuel l’avanzo di amministrazione è distinto 
in fondi non vincolati, fondi vincolati, fondi per finanziamento di 
spese in conto capitale e fondi di ammortamento
23. L’eventuale 
utilizzo dell’avanzo può essere utilizzato
24 per: a) reinvestimento 
delle quote accantonate per l’ammortamento; b) finanziamento dei 
debiti fuori bilancio riconoscibili ai sensi dell’art. 194; c) 
provvedimenti per garantire gli equilibri di bilancio di cui all’art. 
193 Tuel; d) per il finanziamento di spese di investimento. 
Infine, si passa al quarto elemento caratteristico del sistema 
informativo delle APL: la centralità del sistema degli indicatori. 
Infatti, in mancanza del mercato e di un unico risultato di sintesi 
delle  performance (come una misura di profitto nelle aziende 
lucrative), il compito specifico del sistema degli indicatori è quello 
                                                           
22 Infatti è necessario valutare la qualità dell’avanzo di amministrazione in 
relazione all’importo dei residui. 
23 I fondi non vincolati costituiscono il c.d. avanzo economico e rappresentano la 
quota residuale dell’avanzo di amministrazione e corrispondono di massima alla 
differenza positiva tra le entrate correnti e le spese correnti; i fondi vincolati 
corrispondono alle spese correnti la cui destinazione è vincolata a precisi fini, 
impegnate ma non eseguite (ad esempio gli accantonamenti per svalutazione 
crediti e le somme destinate a far fronte ad eventuali debiti fuori bilancio e a 
spese per contenziosi civili), dando luogo a residui attivi; i fondi per il 
finanziamento di spese in conto capitale corrispondono a somme derivanti 
dall’assunzione di mutui a specifica destinazione o, comunque, destinate 
all’investimento; i fondi ammortamento sono costituiti dalle risorse attribuite in 
sede di previsione agli apposti interventi di ciascun servizio del titolo primo della 
spesa. 
24 L’ente non è obbligato a investire il RdA ma in caso affermativo dovrebbe 
seguire l’ordine di operazioni indicato dal Tuel.   64 
di contribuire a creare forme di competizione e incentivare il 
confronto in un’ottica di miglioramento continuo, ossia di 
benchmark e di performance management, delle amministrazioni 
pubbliche. 
Il performance management
25 è un approccio di misurazione della 
performance attuato in un’ottica di miglioramento delle 
amministrazioni pubbliche (Dipartimento della Funzione Pubblica, 
2006; Walker et al., 2010). Il bechmark rappresenta una delle 
tecniche del performance management e si basa misurazione delle 
performance mediante il confronto di un’amministrazione con altre 
ritenute le migliori o leader nel suo contesto spazio-temporale di 
riferimento al fine di individuare soluzioni soddisfacenti per 
l’amministrazione stessa (Camp, 1989; Lucianelli, 2002).  
La definizione di performance in ambito pubblico non è fissa e 
immutabile nel tempo, in particolare è possibile identificare tre 
periodi che caratterizzano il concetto di performance nel contesto 
italiano (Dipartimento della Funzione Pubblica, 2006): 
-  fino alle fine degli anni ‘80 - performance come 
adempimento normativo - la pubblica amministrazione era 
caratterizzata da una diffusa cultura giuridica basata 
sull’adempimento normativo. Tale orientamento ha portato 
ad inquadrare la performance in termini di rispetto delle 
norme e degli atti amministrativi. In questa fase si 
raggiungeva una buona performance quanto 
                                                           
25 Il performance management si distingue dal performance measurement. Infatti 
il performance measurement è un’attività di misurazione delle performance al 
fine di rendere conto di quello che è stato fatto nell’ottica di una maggiore 
accountibilty e trasparenza (Dipartimento della Funzione Pubblica, 2006).   65
l’amministrazione era capace di realizzare azioni conformi 
con le disposizioni dettate delle legge e, soprattutto, si 
rispettavano i limiti imposti alla spesa pubblica; 
-  anni ’90 - la performance come efficienza manageriale - 
l’affermazione del NPM e l’introduzione di logiche 
manageriali nelle amministrazioni pubbliche inducono il 
passaggio da un’amministrazione autoreferenziale a una 
sempre più attente alle esigenze del cittadino e con 
l’accoglimento della cultura del servizio. Il cittadino assume 
il ruolo centrale di destinatario delle scelte pubbliche e di 
cliente delle amministrazioni. Il focus si sposta 
dall’adempimento all’efficienza nella produzione dei servizi 
pubblici e sulla qualità degli stessi. La performance è 
misurata in termini di risorse impiegate (input) e di beni e di 
servizi prodotti (output) tramite l’impiego di specifici 
indicatori anche suggeriti dai testi normativi; 
-  anni 2000 - la performance come creazione del valore 
pubblico - l’introduzione di logiche di PG che implicano 
una nuova concezione del ruolo svolto dalle 
amministrazioni nei confronti dei diversi attori sociali ed 
economici e che estrinsecano in una maggiore attenzione a 
forme di cooperazione e partenariato con soggetti privati 
non e for profit. In questo nuovo contesto, la performance 
delle amministrazioni pubbliche riguarda la creazione di 
valore pubblico, intenso come valore prodotto nei confronti 
del sistema socioeconomico di riferimento, tramite 
l’efficace svolgimento del ruolo di governo e   66 
coordinamento di reti complesse nel sistema sociale e 
l’adozione di nuovi processi e strumenti in grado di favorire 
un orientamento all’esterno. Nel futuro le amministrazioni 
pubbliche dovranno misurare e rendere conto della loro 
capacità di incidere in modo positivo sul rafforzamento 
della competitività territoriale e sul consolidamento del 
capitale sociale. 
Alla luce di tali evoluzioni, il sistema degli indicatori 
rappresenta, quindi, uno strumento indispensabile per la 
misurazione della performance e l’implementazione del 
performance management. 
Gli indicatori possono essere classificati in base alle loro 
caratteristiche tecniche come illustra la figura sottostante (Tav. 18). 
Tav. 18 - La classificazione degli indicatori 
 
Fonte: ns. elaborazione da Farneti et al., (1996); Farneti e Padovani, (2003) 
Il primo sottoinsieme di indicatori riguarda quelli contabili che 
appunto derivano dalla tenuta della contabilità finanziaria e   67
generale, tra questi troviamo gli indicatori finanziari, patrimoniale e 
di equilibrio economico minimale. 
Gli indicatori finanziari sono rapporti fra due o più valori 
provenienti dalla contabilità finanziaria. Considerato che la sistema 
di contabilità finanziaria è obbligatorio nelle APL, questi indicatori 
sono quelli maggiormente diffusi e tramite i quali i possibile 
effettuare dei confronti spazio-temporali tra le amministrazioni. 
Inoltre, questi indicatori possono essere classificati in: indicatori di 
composizione delle entrate (finalizzati a ricercare le modalità di 
reperimento delle risorse finanziari calcolando il rapporto tra le 
diverse voci d’entrata), indicatori di composizione delle spese 
(analizzano le spese suddivise per natura e per destinazione), 
indicatori di correlazione tra entrate e spese (sono utili per la 
determinare il grado di copertura di alcune tipologie di spesa con 
determinate tipologie di entrata) e indicatori di gestione del 
bilancio (ottenuti mettendo a rapporto i valori delle diverse fasi 
dell’entrata e della spesa). 
Gli indicatori patrimoniali sono costruiti utilizzando i valori del 
Conto del Patrimonio e sono finalizzati ad esaminare la 
composizione degli investimenti e delle relative forme di copertura 
attraverso le fonti di finanziamento. Un interessante indicatore è 
costituito dal rapporto tra patrimonio disponibile e debito a medio - 
lungo termine. Tuttavia, questo sottoinsieme di indicatori assume 
un’importanza alquanto limitata a causa della scarsa significatività 
di alcuni valori dovuta al mancato aggiornamento degli inventari 
(Farneti e Padovani, 2003).   68 
Gli indicatori di equilibrio economico
26 richiedono informazioni 
di carattere economico-patrimoniale si ottengono dal rapporto 
proventi/costi. Il loro significato è volto alla conoscenza della 
capacità di reintegrare le risorse utilizzate per il reperimento dei 
fattori produttivi (costi) attraverso, rispettivamente, i proventi 
complessivi, oppure le entrate specifiche relative ai singoli servizi o 
attività (tariffe). Questi indicatori risultano essere pienamente 
attendibili e validi
27 solo quando l’ente ha un adeguato sistema di 
contabilità economico-patrimoniale e di contabilità analitica, che ad 
oggi è tuttora scarsamente tenuto negli enti (Orelli e Visani, 2004; 
                                                           
26 L’equilibrio economico cui si fa riferimento è quello minimo, “necessario nel 
medio termine”, ma non in grado di esprimere il grado di realizzazione delle 
finalità aziendali. L’economicità invece, per avere il medesimo significato che ha 
nelle imprese (dove si presenta come conseguente dall’equilibrio fra costi e 
ricavi), richiede una specifica indagine sull’efficienza e sull’efficacia. Il risultato 
economico infatti è in grado di chiarire solamente se si è verificato un processo 
di accumulo di risorse (risparmio aziendale), o se invece si siano consumate 
risorse in misura maggiore rispetto alla quantità acquisita nel periodo. Ma non ci 
dice nulla circa l’economica utilizzazione (efficienza), o relativamente al livello 
di soddisfazione dei bisogni della collettività (efficacia), e non chiarisce alcunché 
sulla combinazione efficienza/efficacia, proprio per la già osservata mancanza di 
un indicatore unificante quale il profitto” (Farneti et al., 1996). 
27 La validità è una delle caratteristiche che gli indicatori devono possedere 
insieme alla legittimazione e alla funzionalità (Bouckaert, 1993). La validità 
rappresenta la capacità intrinseca ed effettiva di misurare ciò che ci si propone di 
misurare. “Ad esempio, l’indicatore «numero di passeggeri» e ` utilizzato per 
conoscere il livello di utilizzo quantitativo del servizio di trasporto pubblico, le 
«ore di apertura annuali»e il «numero di libri disponibili» e ` utilizzato per 
conoscere i principali aspetti quantitativi del servizio di biblioteca. Non e ` 
invece valido l’indicatore «numero di chilometri percorsi» per valutare il livello 
di utilizzo del servizio di trasporto pubblico, come non è valido (almeno in senso 
assoluto) l’indicatore «numero di passeggeri» per valutare la qualità del servizio 
reso, che invece deve essere valutata in altri modi (es. livello di qualità percepita 
dall’utenza attraverso un’indagine statistica); e ` discutibile la validità del 
«numero di reclami» ricevuti come indicatore teso all’analisi dei livelli 
qualitativi offerti, in quanto potrebbe essere influenzato da fattori esogeni (es. 
difficoltà da parte dell’utenza a contattare gli uffici)” (Padovani, 2009).   69
Pavan et al., 2010), pertanto tali indicatori presentano ancora una 
scarsa affidabilità (Farneti e Padovani, 2003). 
Il Tuel (art. 228) prevede una serie minima di indicatori 
contabili che ogni amministrazione deve elaborare e allegare al 
Rendiconto: gli indicatori finanziari ed economici generali con 
andamento triennale (Tav. 19) e gli indicatori di deficitarietà che 
verranno illustrati nel prossimo capitolo. 
Tav. 19 - Gli indicatori finanziari ed economici generali (art. 
228 c. 5 Tuel) 
Indicatore  Algoritmo di calcolo 
Autonomia finanziaria  Entrate tit. I+III / Entrate tit. I+II+III 
Autonomia impositiva  Entrate tit. I / Entrate tit. I+II+III 
Pressione finanziaria  Titolo I+ II / Popolazione 
Pressione tributaria  Titolo I/Popolazione 
Intervento erariale  Trasferimenti correnti statali/Popolazione 
Intervento regionale  Trasferimenti correnti regionali/Popolazione 
Incidenza residui attivi  Totale residui attivi/Entrate accertate di competenza 
Incidenza residui passivi  Totale residui passivi/Spese impegnate di competenza 
Indebitamento locale pro 
capite 
Debiti residui per mutui e prestiti a medio - lungo 
termine/Popolazione 
Velocità di riscossione delle 
entrate 
Entrate riscosse tito. I+III/Entrate accertate di competenza tit. 
I+III 
Rigidità della spesa corrente  Spesa per il personale sommata alle quote di ammortamento 
dei mutui/Entrate tit. I+III 
Velocità di gestione delle 
spese correnti 
Spese pagate in conto competenza tit. I/Spese impegnate in 
conto competenza tit. I 
Redditività del patrimonio  Entrate patrimoniali/Valore a bilancio del patrimonio disponibile 
Patrimonio pro capite  Valore a bilancio dei beni del patrimonio indisponibile/ 
popolazione  
Patrimonio pro capite  Valore a bilancio dei beni del patrimonio 
disponibile/popolazione 





Il sistema informativo delle APL necessita anche di indicatori 
extra contabili ai fini del calcolo dell’efficienza e dell’efficacia, 
infatti non esistente nell’ambito pubblico un unico indicatore del 
livello di economicità quale sintesi delle condizioni di efficienza ed 
efficacia. 
L’efficienza è la capacità di produrre un certo quantitativo di 
output con il minor impiego di input possibile oppure massimizzare 
il quantitativo di output prodotto a parità di input utilizzati. 
L’efficienza, quindi, si esplica un utilizzo ottimale delle risorse 
(input) al fine ottenere un certo risultato. Il calcolo dell’efficienza 
consegue dal rapporto tra input effettivi/output effettivi. 
Solitamente l’input è misurato da un costo. Tuttavia, le APL 
tradizionalmente impiegano la contabilità finanziaria che non 
fornisce costi, bensì spese. Le spese, se veritiere, possono essere 
utilizzate con il significato di costo
28.  
L’efficacia è la capacità di raggiungere gli obiettivi prefissati. 
L’efficacia è calcolata come rapporto tra gli output effettivi e gli 
output desiderati. Nell’ambito delle APL il concetto di efficacia 
può considerarsi sotto una duplice prospettiva: 
1.  l’efficacia c.d. interna (detta anche gestionale) intesa 
come la capacità di raggiungere sia gli obiettivi di 
                                                           
28 Il costo è una misura monetari del consumo di risorse ossia esprime il valore 
dei fattori produttivi impiegati nei processi produttivi mentre le spese esprimono 
l’esborso monetario effettuato all’atto di acquisizione dei fattori.   71
efficienza sia dei livelli (qualitativi o quantitativi) di 
output programmati nel percorso di 
pianificazione/programmazione (vedi o,  p e q in 
tavola 9); 
2.  l’efficacia c.d. esterna, ossia la capacitò di soddisfare i 
bisogni della collettività, siano essi espressi dal livello di 
output raggiunto dai servizi (vedi r in tavola 9) o 
dall’impatto che questi hanno avuto su fenomeno socio-
economici complessi, il c.d. outcome (in tal caso si parla 
più propriamente di efficacia esterna-sociale - vedi s in 
tavola 9). 
L’efficienza interna ed esterna devono essere tra loro coerenti. 
Infatti, l’efficienza interna corrisponde all’efficienza esterna 
quando gli obiettivi stabiliti nel percorso di programmazione sono 
coerenti rispetto ai reali bisogni della cittadinanza governata. 
Pertanto l’azione della APL è efficacia non tanto quando realizza 
l’efficacia interna quanto piuttosto se raggiunge soddisfacenti 
livelli di efficacia esterna (Farneti e Padovani, 2010)
29 (Tav. 20).  
La normativa (art. 228 c. 5 del Tuel) prevede una serie minima 
di indicatori di efficienza ed efficacia, derivanti dalla elaborazione 
                                                           
29 Ad esempio, con riferimento al servizio biblioteche di un’amministrazione 
comunale, un obiettivo di output potrebbe essere rappresentato dal 
raggiungimento di 100 mila prestiti all’anno, in fase consuntiva viene rilevato 
che il servizio ha raggiunto le 120 mila unità di output, quindi l’operato è stato 
efficace in senso interno, ma non in senso esterno qualora il bisogno della 
collettività fosse stato, ad esempio, di 150 mila prestiti. Qui sorge un problema di 
capacità di misurazione dei bisogni della collettività che si scontra da un lato con 
l’effettiva possibilità di misurazione oggettiva del livello ritenuto ottimale, 
dall’altro con il costo dell’ottenimento dell’informazione (Farneti e Padovani, 
2010).   72 
di dati extracontabili, che ciascuna amministrazione deve elaborare 
ed allegare al rendiconto. In particolare, il D.P.R. n. 194/1996 
definisce la griglia degli “indicatori di efficienza ed efficacia dei 
servizi a domanda individuale, indispensabili e diversi”
30. 
Tav. 20 - Le dimensioni dell’efficienza e dell’efficacia 
Fonte: Farneti e Pozzoli (2005, p. 305) 
 
                                                           
30 Ad esempio con rifermento alla polizia locale viene proposto un indicatore di 
efficienza calcolato come rapporto tra il numero di addetti e la popolazione e 
come indicatore di efficacia il rapporto tra il costo totale e la popolazione.   73
4.2.1. La capacità informativa del bilancio a seguito dei 
processi di esternalizzazione 
 
Le riforme, che hanno interessato le APL negli ultimi decenni, 
hanno indotto le amministrazioni a ricercare condizioni di 
efficienza e di efficacia esternalizzando i servizi a soggetti terzi 
(con la stipulazione di appositi contratti
31) e con la partecipazione 
al capitale di organismi appositamente costituiti (con 
l’instaurazione di un rapporto societario tra l’ente e l’organismo 
partecipato).  
A seguito di tali processi, molte attività, prima oggetto di 
programmazione, gestione e rendicontazione da parte delle APL, 
ora esulano dai confini tradizionali dell’ente con la conseguente 
riduzione del grado di accountability
32 del suo sistema di bilancio 
(Hughes, 1994; Grossi e Mussari, 2006, p. 78; Cimbolini e 
Moriconi, 2009, p. 25; Pozzoli, 2010 p. 11)
33. Infatti, nell’attuale 
contesto le performance della APL possono essere misurate 
facendo riferimento a tre diversi “perimetri” di rendicontazione: il 
primo perimetro fa riferimento ai risultati dell’ente escludendo 
                                                           
31 I contratti che si instaurano tra l’APL e la società di gestione dei servizi 
pubblici locali sono definiti contratti di servizio. Per approfondimenti sul ruolo 
dei contratti di servizio e sulla loro diffusione si rinvia ad una recente indagine in 
Gianfelici C. (2009). 
32 “Nel momento in cui un’amministrazione possiede un’azienda, sorge il 
problema dell’accountability” (Hughes O.E., 1994, p. 138). 
33 Pozzoli (2010) sottolinea l’importanza di considerare i risultati delle aziende 
partecipate ricordando che ci sono stati casi in cui i dissesti degli enti hanno 
trovato la loro causa nel “cattivo funzionamento delle aziende partecipate” e 
sugli amministratori comunali è ricaduta la responsabilità di”mala gestio delle 
aziende in cui l’assenza di controllo ha di fatto consentito il verificarsi del 
danno”.   74 
qualsiasi relazione di interdipendenza aziendale con altri soggetti 
esterni; il secondo considera le relazioni di interdipendenza 
aziendale che discendono dal controllo sulle aziende di servizi 
pubblici, questa seconda area coincide con il gruppo pubblico 
locale; il terzo comprende anche le relazioni d’interdipendenza 
aziendale basate unicamente su relazioni di natura contrattuale 
(contratto di servizio) con organismi economici che non fanno 
parte del gruppo pubblico locale (Tav. 21) (Grossi e Mussari, 2006, 
p. 34). 
Tav. 21 - I perimetri della performance dell’ente locale 
 
Fonte: Grossi e Mussari (2006), p. 35 
Focalizzandosi sul fenomeno dell’utilizzo di forme societarie 
partecipate per la gestione dei servizi pubblici , e dunque sul 
secondo perimetro della performance, le relazioni di 
interdipendenza aziendale basate sul controllo e sui rapporti di 
natura finanziaria comportano che la salute finanziaria dell’ente   75
locale risenta in modo diretto delle performance dei soggetti esterni 
a cui partecipa
34. Tale incidenza è stata messa in luce dalla 
letteratura (Grossi e Mussari, 2006; 2008; 2009; Farneti, 2008; 
Cimbolini e Moriconi, 2009) e in molteplici occasioni anche dalle 
istituzioni che esercitano controlli esterni sugli enti locali, quali la 
Ragioneria Generale dello Stato (Ragioneria generale dello Stato, 
2009)
35 e la Corte dei conti (Corte dei Conti, 2008, 2010)
36. 
Al fine di “rendere conto” dei risultati globali conseguiti dal 
gruppo pubblico locale (formato dal comune e dal sistema delle sue 
aziende partecipate), la dottrina economico-aziendale (Grossi, 
2004; Preite, 2006; Farneti, 2008; Pozzoli, 2010) e la letteratura 
accademica internazionale (Lande, 1999; Wise, 2006; Grossi e 
                                                           
34 Diversamente accade allorché il servizio sia completamente esternalizzato 
tramite l’affidamento ad un soggetto interamente privato, che operi su base 
convenzionale con l’Amministrazione pubblica, ma che si accolli totalmente il 
rischio economico e finanziario connesso allo svolgimento del servizio. In questo 
caso l’Amministrazione deve pagare soltanto il corrispettivo stabilito, risultando 
immune, sotto il profilo del bilancio, dalle perdite che dovessero conseguire a 
seguito dalla gestione del privato. L’ente, nel caso in cui partecipi direttamente al 
soggetto economico che svolge il servizio deve, invece, farsi carico, in un modo 
o nell’altro, dei risultati ottenuti dal gestore e la propria situazione finanziaria 
viene direttamente influenzata dai risultati di attività che si svolgono all’esterno 
del perimetro del proprio bilancio (Cimbolini e Moriconi, 2009). 
35 La Ragioneria Generale dello Stato si è così espressa “L’esternalizzazione dei 
servizi, realizzata attraverso la creazione di organismi societarie al di fuori del 
perimetro degli Enti, se il più delle volte ha risposto ad oggettive necessità, non 
di rado si è concretizzata nella creazione di soggetti non sempre dotati di una 
reale utilità, ma che hanno consentito di operare senza i vincoli dello strutture 
pubblicistiche, in primis, quelli che presiedono al reclutamento del personale, 
che nelle società è cresciuto come e più che negli Enti di cui esse costituiscono 
diretta derivazione. L’attività di esternalizzazione, fra le altre cose, ha 
determinato anche una diminuzione del valore informativo e decisionale dei 
classici documenti di bilancio dell’Ente locale.” (Ragioneria Generale dello 
Stato, 2009, p. 33).  
36 La Corte dei Conti ha avviato due indagini sul fenomeno delle partecipazioni 
in società ed in altri organismi rispettivamente una nel 2008 e una nel 2010.   76 
Pepe, 2009; Jones, 2011; Walker, 2011)
37 hanno sottolineato la 
necessità per l’ente di dotarsi di uno strumento contabile che 
permetta di formulare una visione sintetica e globale della gestione 
del gruppo, questo documento è il bilancio consolidato. 
Grossi (2004, p. 147-148) afferma che: 
“il bilancio consolidato offre un’informazione di gruppo in 
merito alla performance di attività complesse, informazioni tutte 
indispensabili per investigare l’economicità della gestione di 
esercizio e per formulare giudizi sintetici sull’efficienza della 
gestione di gruppo che non si possono avere coi bilanci delle 
singole unità economiche comunque composti. Esso è utile per 
formulare una visione a livello di gruppo della gestione e del suo 
divenire e cogliere le tendenze di sviluppo (…).” 
Nel contesto delle APL italiane, il bilancio consolidato non è 
ancora reso obbligatorio dalla normativa
38, anche se negli ultimi 
anni alcuni comuni ne hanno attivato i processi di redazione
39 ed è 
                                                           
37 Nel panorama internazionale gli enti locali di alcuni paesi redigono 
sistematicamente il bilancio consolidato, tra i quali quelli appartenenti a: USA, 
Canada, Svezia, Australia e Nuova Zelanda (Grossi, 2004, p. 56 ; Grossi e Pepe, 
2009). 
38 Tuttavia il Tuel richiama importanti disposizioni normative in tema di 
consolidamento negli enti locali. Infatti l’art. 152 recita “il regolamento di 
contabilità assicura, di norma, la conoscenza consolidata dei risultati globali 
delle gestioni relative ad enti ed organismi costituiti per l’esercizio delle funzioni 
e dei servizi”. La norma presenta un carattere generale in quanto non fa 
riferimento specifico alla redazione di documenti contabili consolidati. Ancora 
l’art. 230 precisa che “il regolamento di contabilità può prevedere la 
compilazione di un conto consolidato patrimoniale per tutte le attività e passività 
interne ed esterne”.  
39 Il primo comune italiano ad aver avviato il processo di redazione del bilancio 
consolidato è il comune di Pisa, nel 2003. In tempi più recenti si ricordano le 
esperienze del comune di Reggio Emilia e del comune di Torino.   77
stata di recente avviata la sperimentazione del Principio contabile 
n. 4 approvato dall’Osservatorio per la Finanza e la Contabile degli 
Enti Locali sulla redazione del bilancio consolidato
40. 
Pertanto, il bilancio consolidato è uno strumento di innegabile 
utilità informativa per la governance interna e per una maggiore 
trasparenza verso la collettività, tuttavia non risulta adeguato 
qualora si vogliano effettuare analisi comparative spaziali (Grossi, 
2004 p. 52). 
Per tale motivo, nel presente lavoro si utilizza un indicatore per 
misurare la salute finanziaria dell’ente locale e si propone un 
secondo indicatore per valutare le performance delle aziende 
partecipate al fine di comprendere le relazioni esistenti tra il 
comune e le aziende. 
 
 
                                                           
40 Per approfondimenti sul contenuto del Principio contabile n. 4 si veda Pozzoli 
(2009).   78 




LA MISURAZIONE DELLA SALUTE 















La salute finanziaria rappresenta una pre-condizione per lo 
svolgimento delle funzioni e dell’erogazione dei servizi da parte 
dei governi centrali e locali. Nel presente capitolo si tratterà il 
tema, prima da un punto di vista internazionale, e poi nazionale 
soffermandosi sulle peculiarità della finanza pubblica locale   80 
italiana e sui metodi di misurazione disponibili oggi nel nostro 
paese. 
2. Il concetto e la misurazione della salute finanziaria nella 
prospettiva internazionale 
 
Il tema della salute finanziaria degli enti locali e della 
sostenibilità delle finanze pubbliche appare sempre più interesse
41 e 
rilevante (Chapman, 2008; Ward e Dadayan, 2009; Kioko et. al., 
2011). 
Negli studi internazionali il concetto di “salute finanziaria” 
viene declinato con diverse terminologie quali financial health e 
fiscal health e talvolta associato allo studio di condizioni 
finanziarie negative come i dissesti e le crisi finanziarie (financial 
distress, financial risk, financial crisis e financial strain). 
Molteplici sono le definizioni del concetto di salute finanziaria 
fornite dalla letteratura. Ladd e Yinger (1989 p. 8) illustrano che la 
salute finanziaria (local fiscal health) è definita dalla differenza tra 
capacità di aumentare le entrare e gli obblighi di spesa. Mead 
(2001, p 71) la definisce come capacità finanziaria (fiscal capacity) 
ossia l’abilità del governo locale di aumentare le risorse finanziarie 
per fornire servizi adeguati alle richieste dei cittadini. Yilmaz et al. 
(2006, p. 1) concepiscono le condizioni finanziarie rappresentate 
dal rapporto tra la capacità di acquisire risorse e le necessità di 
                                                           
41 Recenti studi sul tema sono apparsi alcuni dei più importanti journals  del 
settore tra i quali, Public Budgeting and Finance, Public Administration Review, 
Journal of Public Administration Research and Theory, International Review of 
Administrative Sciences, Administration and Society e International Journal of 
Public Administration.   81
spesa per soddisfare i bisogni. Da tali definizioni si evince che il 
concetto di salute finanziaria fa riferimento alla capacità di ottenere 
e gestire le risorse in modo da garantire l’erogazione dei servizi. A 
tal proposito altri studi definiscono la salute finanziaria come la 
capacità degli enti locali di far fronte ai propri impegni finanziari al 
fine di mantenere la capacità di soddisfare i bisogni dei cittadini. 
(Hendrick, 2004; Krueathep, 2010). 
La letteratura riguardante il tema in oggetto è principalmente 
basata sul contesto americano (Brown, 1993; Honadle e Lloyd-
Jones, 1998; Grove et al., 2003; Hendrick, 2004; Kloha et al., 
2005a, 2005b; Wang et al., 2007 e Skidmore e Scorsone, 2011), 
mentre alcuni studi sono riferiti a paesi europei, quali la Spagna 
(Zafra-Gomez  et al., 2009) , e alcuni del medio-oriente, quali 
Israele (Carmeli, 2008). Ancora pochi studi riguardano i paesi in 
via di sviluppo (per un esempio relativo al contesto tailandese si 
veda Krueathep, 2010, mentre per quello del Kenya si veda 
Chapman et al., 2003). 
Inoltre, come messo in luce da Carmeli (2003, p. 1428) ancora 
poche sono le ricerche comparative che aiuterebbero a 
comprendere i fattori determinati le condizioni di salute finanziaria 
e i punti di forza e debolezze delle misure e degli indicatori 
attualmente utilizzati. 
Infatti, una delle maggiori difficoltà relative alla tematica dellla 
salute finanziaria è la sua misurazione (Skidmore e Scorsone, 2011; 
Kioko et. al., 2011) che dipende anche dalle informazioni che il 
sistema contabile adottato è in grado di fornire. Gli approcci alla   82 
misurazione della salute finanziari sono molto diversi tra loro: 1) 
valutazione del merito creditizio e della solvibilità dei comuni 
(Alijarde e Lopez, 2001; Lopez et al., 2003;), 2) altri hanno 
focalizzato l’attenzione su aspetti di breve e lungo termine; 3) altri 
ancora hanno proposto modelli di regressione che tengono conto 
anche di relazioni statistiche con fattori socioeconomici.  
 
3. La finanza pubblica locale in Italia 
 
Negli ultimi quarant’anni, il sistema di finanza pubblica locale 
italiano è stato caratterizzato da tre macro periodi: il primo dal 
1970 al 1990 in cui vigeva un sistema di finanza derivata o 
accentrata; il secondo, dal 1990 al 2001, in cui si è assistito ad una 
sostituzione della finanza derivata con quella autonoma; il terzo, 
dal 2001 ad oggi, nel dopo la riforma del Titolo V della 
Costituzione, si è dato avvio al processo di federalismo fiscale o di 
decentramento amministrativo e finanziario
42 (Tav. 1). 
                                                           
42 Si parla di decentramento amministrativo quando lo stato nazionale affida 
nuovi compiti, che in precedenza venivano svolti dai propri apparati centrali, a 
un proprio organismo periferico (la funzione rimane di competenza statale, ma 
viene svolta in periferia). Diversamente il decentramento politico significa che lo 
stato affida nuove funzioni ai governi locali. L’alternativa tra decentramento 
politico (o devoluzione) e decentramento amministrativo (o deconcentrazione) è 
soprattutto tipica degli stati a ordinamento napoleonico (come l’Italia o la 
Francia) dove gli organi periferici dello stato centrale hanno una grande 
importanza. E’ meno rilevante nei paesi anglosassoni, germanici o scandinavi 
dove lo stato centrale è meno presente sul territorio con propri apparati periferici. 
In questi paesi uno spostamento di funzioni dal centro alla periferia finisce più 
probabilmente con l’accrescere le competenze dei governi locali, ossia si 
presenta come un atto di decentramento politico o di devoluzione. (Bobbio, 2007 
p. 10-11).   83
Tav. 1 - L’evoluzione della finanza pubblica in 
Italia  
Fonte: Nigro (2010), p. 6 
Negli anni Settanta, con l’obiettivo di rafforzare il ruolo della 
programmazione della spesa livello centrale, la finanza locale fu 
interessata da una riduzione dell’autonomia finanziaria e dalla 
trasformazione in un sistema di finanziamento di tipo derivato, 
ossia basato su trasferimenti erariali a favore degli enti locali. 
Furono abolite le imposte proprie delle amministrazioni locali e al 
loro posto lo Stato istituì due nuove imposte locali: Ilor e Invim. 
Con i decreti Stammati
43 lo Stato centrale si assunse l’onere dei 
debiti di comuni e province e introdusse il principio del pareggio di 
bilancio, fissando il criterio della spesa storica, attraverso il quale, i 
                                                           
43 D.L. 17 gennaio 1977, n. 2 (Decreto Stammati 1), convertito in legge 17 marzo 
1977, n. 62, con il quale lo Stato si accollo ` i pagamento degli oneri di 
ammortamento dei mutui pregressi. D.L. 29 dicembre 1977, n. 946 (Decreto 
Stammati 2), convertito in legge 27 febbraio 1978, n. 43, con il quale furono 
introdotti l’obbligo del pareggio di bilancio e il criterio della spesa storica.   84 
trasferimenti erariali a favore degli enti locali, venivano determinati 
in misura pari alla spesa sostenuta l’anno precedente, aumentata di 
una percentuale fissa. 
Il sistema così concepito contribuì ad alimentare la crescita del 
debito pubblico. Il sistema di finanziamento delle amministrazioni 
locali basandosi quasi totalmente su entrate da trasferimenti
44 e 
lasciando poco spazio di manovra ad amministratori e dirigenti, li 
portava a gestire le risorse finanziarie su principi burocratici 
piuttosto che in base ai principi dell’efficienza e dell’efficacia 
(Nicolai, 2009 p. 1). 
Inoltre, il criterio della spesa storica creava distorsioni sui 
diversi territori, ampliando le differenze tra le aree più ricche e 
quelle più povere. Per porre rimedio a tale situazione, fu emanato il 
D.L. Andreatta con il quale si istituì un fondo perequativo, 
destinato a ridistribuire i trasferimenti erariali, non solo sul criterio 
della spesa storica ma tenendo anche conto degli enti e dei territori 
più svantaggiati. 
Alla fine degli anni ’80 si riconobbe una maggiore autonomia 
impositiva ai comuni, introducendo l’addizionale comunale 
sull’energia elettrica e poi istituendo l’imposta comunale per 
l’esercizio delle imprese, arti e professioni (ICIAP). 
All’inizio degli anni ’90 si avvia il passaggio dalla finanza 
derivata alla finanza autonoma tramite la ratifica della Carta 
                                                           
44 Negli anni ’80, i trasferimenti erariali hanno toccato l’80% delle entrate 
correnti. L’85% delle spese correnti era finanziato da trasferimenti erariali. 
(Nigro, 2010, p. 7).   85
europea delle autonomie locali e l’emanazione della Legge 
142/1990 in cui si stabiliscono i principi dell’autonomia degli enti 
locali. Inoltre, a seguito del Trattato di Maastricht (1992), nel 1997 
venne stipulato il Patto di Stabilità e Crescita tra i paesi membri 
dell’Unione Europea al fine di ridurre i disavanzi annuali di 
bilancio degli stati membri. L’anno successivo, l’Italia ha 
introdotto il Patto di Stabilità Interno con l’obiettivo di rendere 
partecipe il comparto degli enti locali al risanamento della finanza 
pubblica e al rispetto degli obiettivi fissati a livello europeo. 
Osservando l’andamento dell’indicatore di autonomia finanziaria, 
misurato dal rapporto tra le entrate proprie (tributarie ed 
extratributarie) e il totale delle entrate, e dell’indicatore di 
dipendenza finanziaria, calcolato come rapporto tra entrate derivate 
ottenute da trasferimenti erariali e di altri contributi (regioni e 
europei) sulle entrate correnti, si nota una tendenziale diminuzione 
delle entrate derivate a favore dell’aumento delle entrate proprie 
(Tav. 2). La tavola 3 mostra una sostanziale differenza nella 
composizione delle entrate tra le diverse aree geografiche: gli enti 
delle regioni Nord hanno presentano un maggior grado di 
autonomia finanziaria rispetto a quelli del Sud. 
   86 
 
Tav. 2 - L’andamento delle entrate  
 
Fonte: elaborazioni su dati ISTAT, Mistero dell’Interno e Corte dei Conti 
Tav. 3 - Le entrate del 2006 per aree geografiche 
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Fonte: Istat, Statistiche in breve, I bilanci consuntivi delle amministrazioni 
comunali, Anno 2006 
Nel 2001 è stata emanata la Legge Costituzione di riforma del 
Titolo V della Costituzione che ha profondamente modificato i 
rapporti finanziari tra lo Stato e gli enti territoriali, ponendo le basi 
per un’evoluzione del sistema di finanza locale in senso federale. 
Il federalismo esprime un criterio di ripartizione delle 
competenze tra livello centrale (Stato) e le autonomie locali in base 
al quale le funzione i compiti amministrativi devono essere 
conferiti in modo che le correlate responsabilità politiche risultino 
tendenzialmente attribuite all’autorità territoriale e funzionalmente 
più vicina ai cittadini interessati. 
In tal senso, il federalismo accoglie il principio di sussidiarietà 
verticale, secondo il quale le funzione devono essere svolte dal 
livello di governo più vicino al cittadino, salvo assegnarle al livello 
superiore se se necessario ad ottenere risultati migliori. Questo 
principio è, ora, espresso dall’art. 118, primo comma della 
Costituzione. 
La tavola 4 riassume i principali punti degli articoli della 
Costituzione che riguardano la riforma federalista della Repubblica. 
Tav.4 - Il federalismo fiscale nella Costituzione 
L’art. 119 e 
l’autonomia 
finanziaria di 
entrata e di 
spesa 
⇒ 
La nuova formulazione dell’art. 119 riconosce ai comuni, alle province, alle 
città metropolitane e alle regioni l’autonomia finanziaria di entrata e di 
spesa e la disponibilità di risorse autonome. 
I medesimi enti stabiliscono e applicano i tributi e le entrate proprie in 
armonia con la Costituzione e secondo i principi di coordinamento della 




L’art. 119 prevede l’istituzione di un fondo perequativo per i territori con 
minori capacità fiscale per abitante, il quale opera senza vincoli di 
destinazione. 
Tale previsione è coerente con quanto affermato dall’art. 117 che impone 
allo Stato di garantire su tutto il territorio nazionale i livelli essenziali delle 




Le amministrazioni locali si finanziano con modalità tipicizzate: tributi 
propri, compartecipazione ai tributi erariali e fondo perequativo statale. Da 
queste tre fonti devono pervenire le risorse in grado di “finanziare 
integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite”. Ciò richiede l’esatta 
individuazione delle funzioni ordinarie di ciascuna categoria di enti e la 




Lo Stato può destinare risorse aggiuntive o effettuare interventi speciali 
solo in favore di determinati comuni, province, città metropolitane e regioni 
per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarietà 
sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire 
l’effettivo esercizio dei diritti della persona, o per promuovere a scopi 
diversi dal normale esercizio delle loro funzioni. 
La specificità di tali risorse risiede nel carattere addizionale e nella loro 
utilizzazione per politiche di riequilibrio territoriale. 
Lo Stato non può finanziarie attraverso trasferimenti erariali o risorse con 
vincoli di destinazione le funzioni proprie o ordinarie. 
Patrimonio  ⇒  L’art. 119 riconosce ai comuni, alle province, alle città metropolitane un 
proprio patrimonio, secondo i principi generali stabiliti con legge statale. 
Indebitamento  ⇒ 
Per quanto concerne i saldi di bilancio, l’ultimo comma dell’art. 119 
prevede la cosiddetta golden rule, ossia il divieto dell’indebitamento, salvo 
solo per finanziare spese di investimento. Non è fissato esplicitamente il 
principio del pareggio di bilancio, né che lo Stato debba intervenire per 
porre rimedio al default di amministrazioni locali. Infine, risulta esclusa 
ogni garanzia dello Stato sui prestiti contratti dalle stesse. Tale principio 
ha importanti ripercussioni sulla solvibilità di ciascuna amministrazione 
locale, che a questo punto sarà maggiormente legata alla propria 
situazione finanziaria che a quella dello Stato. 
Fonte: ns. adattamento da Ruffini (2011) p. 13-15 
Nel 2009 è stata emanata la legge delega in materia di 
federalismo (Legge del 5 maggio 2009, n. 42 “Delega al Governo 
in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell’art. 119 della 
Costituzione”). La legge è entrata in vigore il 21 maggio 2009. 
La norma si sviluppa in 29 articoli finalizzati ad esprimere i 
principi per la graduale sostituzione del criterio della spesa storica   89
per tutti i livelli di governo, la massima responsabilizzazione degli 
stessi livelli di governo, il controllo democratico nei confronti degli 
eletti e il perseguimento dello sviluppo delle aree sottosviluppate. 
La tavola 5 illustra i punti di particolare interesse per gli enti 
locali. 
Tav. 5 - I punti della legge delega in materia di federalismo fiscale 
Autonomia di 
entrata e di spesa 
⇒  Autonomia di entrata e di spesa e responsabilizzazione amministrativa, 
finanziaria e contabile di tutti i livelli governo 
Lealtà istituzionale  ⇒ 
Lealtà istituzionale tra tutti i livelli di governo e concorso di tutte le 
amministrazioni pubbliche al conseguimento degli obiettivi di finanza 
pubblica nazionale, in coerenza con i vincoli posti dall’Unione europea 
e dai trattati internazionali 
Sistema tributario  ⇒  Razionalità e coerenza dei singoli tributi e del sistema tributario nel suo 
complesso; semplificazione, riduzione degli adempimenti, trasparenza 




⇒  Coinvolgimento dei diversi livelli istituzionali nell’attività di contrasto 





agli enti territoriali 
⇒ 
Attribuzione di risorse autonome ai comuni, alle province, alle città 
metropoli nate e alle regioni, in relazione alle rispettive competenze, 
secondo il principio di territorialità e nel rispetto del principio di 
solidarietà e dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed 
adeguatezza. Le risorse derivanti dai tributi e dalle entrate proprie di 
regioni ed enti locali, dalle compartecipazioni al gettito di tributi erariali 
e dal fondo perequativo consentono di finanziare integralmente il 




⇒  Determinazione del costo e del fabbisogno standard quale costo e 
fabbisogno che, valorizzando l’efficienza e l’efficacia, costituisce 
l’indicatore rispetto al quale comparare e valutare l’azione pubblica.  
Coerenza con il 
patto di stabilità e 
crescita 
⇒  Adozione per le proprie politiche di bilancio da parte di regioni, città 
metropolitane, province e comuni di regole coerenti con quelle derivanti 
dall’applicazione del patto di stabilità e crescita 
Bilanci  ⇒ 
-  Adozione di regole contabili uniformi e di un comune piano dei conti 
integrato; 
-  Adozione di comuni schemi di bilancio articolati in missioni e 
programmi    90 
-  Adozione di un bilancio consolidato con le proprie aziende, società o 
altri organismi controllati, secondo uno schema comune; 
-  Affiancamento, a fini conoscitivi, al sistema di contabilità finanziari di 
un sistema e di schemi di contabilità economico-patrimoniale ispirati a 
comuni criteri di contabilizzazione; 
-  Raccordabilità dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio degli 
enti territoriali con quelli adottati in ambito europeo ai fini della 
procedure per i disavanzi eccessivi; 
-  Definizione di una tassonomia per la riclassificazione dei dati 
contabili e di bilancio per le amministrazioni regionali e gli enti locali 
tenuti al regime di contabilità civilistica, ai fini del raccordo con le 
regole contabili uniformi; 
-  Definizione di un sistema di indicatori di risultato semplici, misurabili 
e riferibili ai programmi di bilancio, costruiti secondo criteri e 




Previsione dell’obbligo di pubblicazione nei siti internet dei bilanci delle 
regioni, delle città metropolitane, delle province e dei comuni, tali da 
riportare in modo semplificato le entrate e le spese pro capite secondo 
modelli concordati in sede di Conferenza unificata 
Criterio 
progressività 
⇒  Salvaguardia dell’obiettivo di non alterare il criterio della progressività 
del sistema tributario e rispetto del principio della capacità contributiva 
ai fini del concorso alle spese pubbliche 
Superamento del 
criterio di spesa 
storica 
⇒ 
Superamento graduale, per tutti i livelli istituzionali, del criterio della 
spesa storica a favore: 
del fabbisogno standard per il finanziamento dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere 
garantiti su tutto il territorio nazionale e delle funzioni fondamentali; 






⇒  Rispetto della ripartizione delle competenze legislative fra Stato e 





Esclusione di ogni doppia imposizione sul medesimo presupposto 
Correlazione tra 
prelievo fiscale e 
beneficio 
⇒  Tendenziale correlazione tra prelievo fiscale e beneficio connesso alle 
funzioni esercitate sul territorio in modo da favorire la corrispondenza 





Previsione che la legge regionale possa: istituiti tributi regionale e locali 
e determinare le variazioni delle aliquote e le agevolazioni che comuni, 
province e città metropolitane possono applicare nell’esercizio della 
propria autonomia con riferimento ai tributi locali loro assegnati   91
Modulazione 
regionale accise 
⇒  Previsione che la legge regionale possa, nel rispetto della normativa 
comunitaria e nei limiti stabiliti dalla legge statale, valutare la 
modulazione delle accise sulla benzina, sul gasolio e sul gas 
Compartecipazioni 
regionali a favore 
degli enti locali 
⇒  Facoltà delle regioni di istituire a favore degli enti locali 
compartecipazioni al gettito dei tributi e delle compartecipazioni 
regionali  
Interventi su basi 
imponibili e 
aliquote dei tributi 
⇒  Esclusione di interventi sulle basi imponibili e sulle aliquote dei tributi 
che non siano del proprio livello di governo 
Premi e sanzioni  ⇒ 
Premialità dei comportamenti virtuosi ed efficienti nell’esercizio della 
potestà tributaria, nella gestione finanziaria ed economica e previsione 
di meccanismi sanzionatori per gli enti che non rispettano gli equilibri 
finanziari o non assicurano i livelli essenziali delle prestazione di cui 
all’art. 117. 
Fonte: ns. adattamento da Ruffini (2011) p. 28-31 
Il percorso di attuazione della legge delega 42/2009 ha condotto 
alla presentazione di otto decreti attuativi sulle seguenti materie: 
federalismo demaniale, Roma capitale, fabbisogni standard, 
federalismo municipale, fisco regionale e provinciale, perequazione 
e rimozione degli squilibri, sanzioni e premi e armonizzazione dei 
bilanci. 
 
3.1. Il Patto Interno di Stabilità 
 
La finanza locale rappresenta una componente importante dei 
conti pubblici nazionali. L’andamento del comparto degli enti 
locale ha un’influenza sempre maggiore sulle performance dello 
Stato italiano nel settore della finanza pubblica, nella sostenibilità 
del debito nel medio e lungo periodo e, di conseguenza, del suo 
rating nei mercati finanziari. Inoltre, tale peso è aumentato, e si 
incrementerà ulteriormente, a seguito del processo di federalismo e   92 
decentramento amministrativo delle funzione delle amministrazioni 
centrali alle amministrazioni locali. 
A tal proposito, si segnala che il debito complessivo del 
comparto degli enti territoriali (Regioni, Province, Comuni, 
Comunità montane ed altri enti dell’Amministrazione locale) è 
pari, nel 2006. A 108.173 milioni di euro, che rappresenta il 7,3% 
del prodotto interno lordo. In particolare per quanto riguarda i 
comuni il debito registrato nel 2006 è pari a 8.686 milioni di euro 
(Banca d’Italia e Dexia-Crediop, 2007). 
Con l’obiettivo di coinvolgere le amministrazione locali nel 
raggiungimento di obiettivi di risanamento della finanza pubblica, è 
stato introdotto il Patto di Stabilità Interno con la Legge 23 
dicembre 1998, n. 448 (legge finanziaria per il 1999). In questo 
modo lo Stato ha coinvolto gli enti locali nel percorso necessario 
per il raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica che 
derivano all’Italia a seguito dell’adesione al Patto di Stabilità e 
Crescita, adottato dal Consiglio europeo di Amsterdam nel giugno 
del 1997. 
Il Patto di Stabilità e Crescita è un accordo tra gli stati membri 
dell’Unione Europea a rispettare l’obiettivo di una progressiva 
riduzione del finanziamento in disavanzo delle proprie spese e nella 
diminuzione del rapporto debito/prodotto interno lordo. Più 
precisamente, sono stati stabiliti i seguenti valori di riferimento: il 
rapporto tra disavanzo e Pil non deve superare il 3% e il rapporto 
tre debito pubblico e Pil non deve essere maggiore al 60%.   93
Le norme del Patto di stabilità interno hanno determinato la 
necessità per gli enti locali di modalità di programmazione 
finanziaria e di bilancio finalizzate a contribuire alla realizzazione 
degli obiettivi generali di finanza pubblica, individuando, in alcuni 
casi, indicazioni operative e proponendo delle azioni mediante le 
quali raggiungere i risultati prefissati in sede centrale. 
In particolare, con l’art. 28 della legge 448/1998 è stato richiesto 
agli enti locali, e soprattutto ai comuni, di: 
-  ridurre i debiti (obiettivo derivato); 
-  abbattere i costi di gestione (obiettivo primario); 
-  migliorare il flusso delle entrate (obiettivo primario). 
Questi sono stati i primi obiettivi del Patto. Il Patto ha poi avuto 
una progressiva e sostanziale evoluzione che ha riguardato sia la 
sua configurazione tipica e la platea dei soggetti obbligati, sia il suo 
grado di obbligatorietà nell’ambito delle regole di formazione del 
bilancio dell’ente locale, sia il profilo premiale o punitivo per il suo 
rispetto o mancato rispetto da parte del singole ente
45. 
Si precisa che il Patto di stabilità interno non è stato, finora, uno 
strumento di monitoraggio e prevenzione delle crisi finanziarie, in 
quanto il formale rispetto del patto non garantisce che l’ente sia in 
condizioni di reale solidità finanziaria. Per converso, il mancato 
rispetto del patto non indica che l’ente necessariamente sia in una 
condizione di difficoltà strutturale e non congiunturale. Non 
                                                           
45 Per approfondimenti sul Patto interno di stabilità si veda Cimbolini e 
Moriconi, (2009); Bisio e Nicolai, (2010).   94 
rappresenta, quindi, non strumento di certificazione della salute 
finanziaria degli enti (Cimbolini e Moriconi, 2009). 
Ai fini delle tematiche trattate nel presente lavoro, interessante è 
trattare il delicato equilibrio tra le politiche di esternalizzazione e il 
rispetto del Patto di Stabilità Interno da parte degli enti. 
A tal proposito la magistratura contabile e la letteratura ( si 
vedano tra gli altri Farneti, 2008; Astegiano, 2009) hanno più volte 
segnalato come i comuni hanno esternalizzato i servizi pubblici allo 
scopo di non conteggiare nei propri bilancio i debiti e i costi dei 
servizi, in primis quelli del personale, eludendo così le regole del 
patto di stabilità. 
La Corte dei Conti ha però ripetutamente censurato questo tipo 
di manovre, osservando che “la mancata considerazione dei 
risultati delle società partecipate totalmente o maggioritariamente 
insieme con quelle dell’Ente pubblico di riferimento comporta la 
possibilità che si creino situazioni occulte di debito che, prima o 
poi, finiscono col gravare sulla collettività pubblica e sul mancato 
rispetto degli impegni che lo Stato (…) ha assunto nei confronti 
dell’Unione europea e degli Stati europei”. 
Ne consegue che “anche in presenza di una esternalizzazione 
sostanziale di un’attività o di un servizio nei confronti di un ente 
effettivamente privato, qualora l’ente territoriale insieme all’attività 
o al servizio eroghi somme di denaro a qualsivoglia titolo, detti 
importi debbono essere calcolati al fine del rispetto dei limiti di 
spesa stabiliti dalla normativa sul patto di stabilità interno” (Corte   95
dei conti, sez. regionale di controllo Lombardia, parere 30 ottobre 
2006, n. 17) 
Questa materia è stata in seguito oggetto di numerosi interventi 
da parte del giudice contabile, il quale ha più volte ricordato agli 
enti locali che l’intento del legislatore “è evidentemente quello, da 
un lato, di ridurre l’incidenza delle spese di personale 
nell’amministrazione pubblica con riferimento al patto di stabilità 
interno, dall’altro di impedire che lo schema organizzativo delle 
cosiddette “esternalizzazioni” venga utilizzato dagli enti 
sostanzialmente per eludere i vincoli di finanza pubblica, anziché 
per perseguire obiettivi di maggiore efficienza, efficacia ed 
economicità nella gestione dei servizi pubblici”. (Corte dei conti, 
sez. controllo Lombardia, parere n. 79 del 22 ottobre 2008). 
E’ stato pure sottolineato che “l’esternalizzazione non può in 
alcun modo costituire la risposta per aggirare un divieto o una 
sanzione legislativa, in quanto costituisce una scelta gestionale (…) 
subordinata al preventivo accertamento da parte dell’ente dei costi 
e dei benefici da essa derivanti, giustificabile solo nella misura in 
cui risulti la soluzione preferibile in termini di efficienza, efficacia 
ed economicità rispetto alla gestione diretta del servizio (c.d. 
valutazione make or buy), anche con riferimento alle ricadute sui 
cittadini in un’ottica di lungo periodo. 
La mancanza o la superficialità di tali complesse analisi 
preventive può costituire un sintomo dell’intento elusivo, oltre che 
possibile causa di danno per l’ente” (Corte dei Conti, sez. controllo 
Veneto, parere n. 52 dell’11 maggio 2009).   96 
Alla luce di questi richiami della Corte dei conti, dal 2006 si è 
assistito a numerosi interventi normativi volti a ridurre la 
possibilità di costituire società partecipate come si dirà nel capitolo 
successivo in tema di evoluzione normativa sui servizi pubblici 
locali. 
 
4. La misurazione della salute finanziaria dei comuni italiani 
 
In Italia, il concetto di salute finanziaria è fortemente legato ai 
concetti di efficienza, efficacia ed economicità (Farneti, 2007). In 
particolare, un ente locale si trova in una condizione di salute 
finanziaria quando ha sufficienti risorse finanziarie per produrre 
efficientemente i servizi e per soddisfare efficacemente i bisogni 
dei cittadini.  
La normativa italiana, e in particolare il Tuel, non fa esplicito 
riferimento al concetto di salute finanziaria, ma prevede che a) il 
bilancio di previsione deve essere approvato in ipotesi di pareggio, 
b) l’ente debba prendere particolari provvedimenti in caso di eventi 
perturbatori degli equilibri di bilancio e c) l’ente debba monitorare 
annualmente le proprie condizioni finanziarie per evitare di 
ricadere in situazioni di dissesto.  
Per quanto riguarda il pareggio di bilancio, l’art. 162 del Tuel 
prevede che il bilancio di previsione debba essere redatto 
osservando il principio del pareggio finanziario, che impone un   97
equilibrio tra gli stanziamenti di competenza in uscita e gli 
stanziamenti di competenza in entrata
46. 
Oltre al pareggio finanziario complessivo, il bilancio di 
previsione annuale degli enti locali deve soddisfare un sistema di 
equilibri parziali, al fine di impedire comportamenti potenzialmente 
dannosi quali l’utilizzo di entrate in conto capitale per finanziare 
spese correnti. 
In particolare si ricorda l’equilibrio della situazione corrente. La 
situazione corrente è definita come differenza tra le entrate correnti, 
da un lato, la somma tra le spese correnti e le quote di capitale delle 
rate di ammortamento dei mutui e dei prestiti obbligazionari 
dall’altro. Il Tuel impone un divieto di disavanzo della situazione 
corrente, “salve le eccezioni
47 previste per legge”. 
 
                                                           
46 Più precisamente si verranno a determinare le seguenti situazioni: 1) se 
l’esercizio precedente si è chiuso con un risultato di amministrazione nullo, gli 
stanziamenti di competenza in uscita devono essere pari a quelli in entrata; 2) se 
l’esercizio precedente si è chiuso con un disavanzo di amministrazione, questo 
deve essere necessariamente applicato, ossia coperto con stanziamenti di 
competenza in entrata superiori agli stanziamenti di competenza in uscita; 3) se 
l’esercizio precedente si è chiuso con un avanzo di amministrazione, questo può 
essere applicato in tutto o in parte. Può cioè essere utilizzato per finanziare 
stanziamenti di competenza in uscita superiori agli stanziamenti di competenza 
in entrata (Annessi Pessina e Cantù, 2007 p. 21). 
47 Le principali eccezioni consistono: 1) nella possibilità di destinare una quota 
dei proventi delle concessioni edilizie e delle relative sanzioni (“oneri di 
urbanizzazione”) che sono iscritti al titolo IV di entrata, al finanziamento delle 
spese correnti; 2) nella possibilità di destinare, già in sede di approvazione del 
bilancio di previsione annuale, una quota dell’eventuale avanzo di 
amministrazione iniziale al finanziamento: dei debiti fuori bilancio di parte 
corrente e di spese di funzionamento non ripetitive; 3) nella possibilità di 
utilizzare le plusvalenze da alienazione di beni patrimoniali per il rimborso della 
quota di capitale delle rate di ammortamento dei mutui (Annessi Pessina e Cantù, 
2007 p. 25).   98 
Il mantenimento degli equilibri di bilancio costituisce un pre 
requisito per ottenere un buono stato di salute finanziaria e 
“dovrebbe costituire il frutto di una seria programmazione e di una 
constante attenzione ai risultati della gestione e non soltanto, 
invece, l’assolvimento di un semplice adempimento” (Battini, 
2007). 
Inoltre durante la gestione del bilancio, l’ente deve prendere 
appositi provvedimenti al fine di salvaguardare gli equilibri al 
verificarsi dei seguenti eventi (art. 193 Tuel): 
-  debiti fuori bilancio
48; 
-  disavanzo di amministrazione risultante dall’ultimo 
rendiconto approvato; 
-  il disavanzo di gestione, per squilibri della gestione di 
competenza. 
In tutti questi casi, è lasciato agli amministratori un ampio 
margine di scelta circa i provvedimenti da adottare; in particolare 
possono essere utilizzate, per l’anno in corso e per i due successivi, 
tutte le entrate e le disponibilità, ad eccezione di quelle derivanti 
                                                           
48 I debiti fuori bilancio rappresentano la parte di spese superiore a quelle che 
erano stata stanziate nel bilancio di previsione. L’articolo 194 stabilisce la 
legittimità dei debiti fuori bilancio derivanti da: a) sanzioni esecutive; b) 
copertura di disavanzi di consorzi, di aziende speciali e di istituzioni, nei limiti 
degli obblighi derivanti da statuto, convenzione o atti costitutivi, purché sia stato 
rispettato l’obbligo di pareggio del bilancio di cui all’art. 114 ed il disavanzo 
derivi da fatti di gestione; c) ricapitalizzazione, nei limiti e nelle forme previste 
dal codice civile o da norme speciali, di società di capitali costituite per 
l’esercizio di servizi pubblici locali; d) procedure espropriative o di occupazione 
d’urgenza per opere di pubblica utilità; e) acquisizione dei beni e servizi, in 
violazione degli obblighi di cui ai commi 1,2, e 3 dell’art. 191, nei limiti degli 
accertati e dimostrati utilità ed arricchimento dell’ente, nell’ambito 
dell’espletamento di pubbliche funzioni e servizi di competenza.   99
dall’assunzione di prestiti e di quelli con destinazione vincolata, ed 
i proventi da alienazione dei beni patrimoniali. 
Infine, gli enti locali devono allegare al Certificato sul 
Rendiconto di gestione una tabella contenente gli indicatori per 
rilevare l’eventuale stato di deficitarietà. Un ente si trova in tale 
condizione quando non in grado “di garantire l’assolvimento delle 
funzioni e dei servizi indispensabili ovvero esistono nei confronti 
dell’ente locale crediti liquidi ed esigibili di terzi cui non possa fare 
validamente fronte con le modalità di cui all’art. 193, nonché con le 
modalità di cui all’art. 194 per le fattispecie ivi previste” (art. 244 
Tuel). Gli enti locali che presentano almeno la metà di valori 
deficitari sono considerati in condizioni strutturalmente deficitarie. 
Tale condizione comporta l’assoggettamento dell’ente locale ad 
una serie di controlli centrali in materia di copertura del costo di 
alcuni servizi pubblici, di dotazione organica ed assunzione del 
personale. Questi controlli sono finalizzati, per quanto possibile, a 
prevenire il verificarsi di una situazione di insolvenza definitiva. 
I parametri utilizzati per misurare le condizioni di deficitarietà 
dell’ente sono stabiliti ogni tre anni con decreto del Ministero 
dell’Interno. L’ultimo decreto approvato risale al 2009 (DM 
Interno del 24 settembre 2009) e indica 10 parametri come 
illustrato nella tavola 5. 
Tav. 6 - Parametri di deficitarietà - DM Interno del 24 
settembre 2009 
1) Valore negativo del risultato contabile di gestione superiore in termini di valore assoluto al 5 per 
cento rispetto alle entrate correnti (a tali fini al risultato contabile si aggiunge l’avanzo di   100 
amministrazione utilizzato per le spese di investimento). 
2) Volume dei residui attivi di nuova formazione provenienti dalla gestione di competenza e relative 
ai titoli I e III, con l’esclusione dell’addizionale Irpef, superiori al 42 per cento dei valori di 
accertamento delle entrate dei medesimi titoli I e III esclusi i valori dell’addizionale Irpef.  
3) Ammontare dei residui attivi di cui al titolo I e al titolo III superiore al 65 per cento (provenienti 
dalla gestione dei residui attivi) rapportata agli accertamenti della gestione di competenza delle 
entrate dei medesimi titoli I e III. 
4) Volume dei residui passivi complessivi provenienti dal titolo I superiore al 40 per cento degli 
impegni della medesima spesa corrente. 
5) Esistenza di procedimenti di esecuzione forzata superiore allo 0,5 per cento delle spese correnti.  
6) Volume complessivo delle spese di personale a vario titolo rapportato al volume complessivo 
delle entrate correnti desumibili dai titoli I, II e III superiore al 40 per cento peri comuni inferiori a 
5.000 abitanti, superiore al 39 per cento per i comuni da 5.000 a 29.999abitanti e superiore al 38 
per cento per i comuni oltre i 29.999 abitanti (al netto dei contributi regionali nonch0 di altri enti 
pubblici finalizzati a finanziare spese di personale).  
7) Consistenza dei debiti di finanziamento non assistiti da contribuzioni superiore al 150 percento 
rispetto alle entrate correnti per gli enti che presentano un risultato contabile di gestione positivo e 
superiore al 120 per cento per gli enti che presentano un risultato contabile di gestione negativo 
(fermo restando il rispetto del limite di indebitamento di cui all’articolo 204 del tuel).   
8) Consistenza dei debiti fuori bilancio formatisi nel corso dell’esercizio superiore all’1 per cento 
rispetto ai valori di accertamento delle entrate correnti (l’indice si considera negativo ove tale soglia 
venga superata in tutti gli ultimi tre anni).  
9) Eventuale esistenza al 31 dicembre di anticipazioni di tesoreria non rimborsate superiori al 5per 
cento rispetto alle entrate correnti.  
10) Ripiano squilibri in sede di provvedimento di salvaguardia di cui all’art. 193 del tuel riferito allo 
stesso esercizio con misure di alienazione di beni patrimoniali e/o avanzo di amministrazione 
superiore al 5% dei valori della spesa corrente. 
 
I primi tre parametri sono strettamente collegati all’analisi del 
risultato di amministrazione. Il risultato di amministrazione 
costituisce una grandezza del rendiconto che esprime il concetto di 
equilibrio finanziario complessivo ed è pari al fondo di cassa 
aumentato dei residui attivi complessivi, ossia residui attivi sia 
della gestione di competenza sia della gestione residui, e diminuito 
dei residui passivi complessivi, in conto competenza e in conto 
residui. L’analisi di tale risultato costituisce un momento cruciale 
di verifica della sana gestione finanziaria dell’ente locale. Se l’ente   101 
ricade in una situazione di dissesto ne consegue la necessità di 
ripianare il risultato di amministrazione con manovre di bilancio di 
carattere straordinario tese alla diminuzione della spesa o 
all’incremento delle entrate
49. 
Gli indicatori successivi (n. 4, 5 e 6) riguardano la parte della 
spesa del bilancio ponendo l’attenzione su tre elementi. 
Innanzitutto, il decreto segnala l’attenzione di non irrigidire 
eccessivamente la spesa tramite componenti che, nel corso del 
tempo, potrebbero risultare non riducibili a fronte di eventuali 
manovre volte a ridimensionare la consistenza complessiva delle 
spese correnti, tipicamente le spese per il personale. In secondo 
luogo, l’esistenza di procedimenti di esecuzione forzata, la cui 
entità potrebbe compromettere gli equilibri di bilancio, o comunque 
segnalare condizioni di patologia aziendale. Terzo elemento fa 
riferimento all’accesso di residui passivi sulle spese correnti che 
potrebbero sottolineare una difficoltà di cassa
50. 
Gli ultimi quattro parametri fanno riferimento all’analisi della 
situazione debitoria a medio lungo termine, alla consistenza dei 
debiti fuori bilancio emersi nell’esercizio, alla consistenza delle 
anticipazioni di tesoreria non rimborsate e all’utilizzo di alienazioni 
patrimoniali e avanzo di amministrazione per le manovre di 
salvaguardia degli equilibri
51. 
                                                           
49 Per un analisi della situazione degli indicatori nei comuni italiani nel 2007 si 
rinvia a Farneti e Padovani (2010a). 
50 Per un analisi della situazione degli indicatori nei comuni italiani nel 2007 si 
rinvia a Farneti e Padovani (2010b). 
51 Per un analisi della situazione degli indicatori nei comuni italiani nel 2007 si 
rinvia a Farneti e Padovani (2010c).   102 
Dalla presentazione dell’impostazione normativa in tema di 
salvaguardia delle condizioni finanziarie dell’ente locale emerge 
che la legge non fornisce un indicatore sintetico per la misurazione 
della salute finanziaria. 
A tal proposito, l’unico studio che a livello nazionale che 
propone un indicatore finanziario (denominato indicatore di “rating 
finanziario) per la misurazione dello stato di salute degli enti in 
un’ottica comparata è quello elaborato nel 2010 dai Proff. Farneti e 
Padovani e disponibile presso la banca dati Aida PA della Bureau 
van Dijk.  
Tuttavia, né da parte del legislatore né da parte della dottrina è 
stato proposto un indicatore finanziario che tenesse in opportuna 
considerazione la situazione economico-finanziaria delle aziende 
partecipate, pur osservando da più parti la necessità di una loro 




4.1. Il rating finanziario 
 
Il “rating finanziario” è uno strumento di misurazione delle 
condizioni finanziarie dei comuni in un’ottica comparata. 
Ciascun ente è stato raffrontato con gli altri comuni del proprio 
gruppo di riferimenti. I gruppi utilizzati sono sei e sono individuati 
sulla base della popolazione residente: 1) da 0 a 4.999 abitanti; 2) 
                                                           
52 A questo proposito si veda il Capitolo I, paragrafo 4.2.1.   103 
da 5.000 a 14.999 abitanti, 3) da 15.000 a 29.999 abitanti, 4) da 
30.000 a 49.999 abitanti, 5) da 50.000 a 99.999 abitanti, 6) oltre 
100.000 abitanti. 
Come si è più volte sottolineato, la misurazione della salute 
finanziaria dipende dalle informazioni prodotte dal sistema 
contabile. Nel Capitolo I si è visto che una delle caratteristiche del 
sistema informativo delle APL è la tenuta della contabilità 
finanziaria obbligatoria con finalità autorizzativa mentre la 
contabilità generale è ancora ad uno stadio di basso utilizzo e le 
informazioni derivati dal Conto Economico e dal Conto del 
Patrimonio sono poco attendibili. 
Quindi, considerata la vasta disponibilità dei dati finanziaria e i 
limiti dei dati economico-patrimoniale, il calcolo del rating 
finanziario si basa solo sui dati della contabilità finanziaria e in 
particolare sul Certificato del Conto del Bilancio che gli enti sono 
tenuti a inviare annualmente al Ministero dell’Interno e che la 
Banca dati AIDA PA contiene. 
Il sistema di Rating è articolato su 11 classi di merito 
complessive: A (classe di merito più elevata), B1, B2, C1, C2, C3, 
C4, C5, D1, D2, E (classe di merito più bassa, ovvero default)
53.  
È calcolato sia un Rating
54 per ciascuno dei dieci indicatori 
utilizzati (Tav. 7), sia un Rating complessivo sulla base della media 
ponderata dei Rating ottenuti per ciascun indicatore. 
                                                           
53 Tramite questo metodo è possibile classificare gli enti sulla base del loro 
livello di salute finanziaria.   104 
Per gli indicatori che presentano soglie minime o massime 
stabilite dai parametri di deficitarietà ex DM 24/09/09 o Testo 
Unico Enti Locali (soglie al 1/01/10), al raggiungimento di tali 
limiti è associata la classe di merito E, indipendentemente dal 
posizionamento relativo calcolato attraverso i percentili. Se, a 
seguito dell’applicazione della soglia fissa, la proporzione di enti 
che ricadono nella classe di merito E sia superiore a 5%, le 
rimanenti classi di merito sono riparametrate in base al gruppo di 
enti che si collocano entro la soglia limite, in modo tale da 
collocare nelle varie classi di merito la stessa proporzione relativa 
di casi rimanenti. 
Gli indicatori sono riconducibili a quattro aree di indagine: n 
equilibrio dei flussi di entrata e spesa complessivi (indicatori R1 ed 
R2), o livello di liquidità (R3, R8, R9, R10), p equilibrio delle 
entrate e spese di parte corrente (R4 e R5), q livelli di 
indebitamento (R6 e R7). Gli indicatori che pesano maggiormente 
nella definizione del rating complessivo, sono: 
-  R3 - Crediti su entrate proprie, oltre 12 mesi: analizza la 
quantità di crediti per entrate tributarie, tariffarie e altre entrate 
locali (ad esempio contravvenzioni, fitti attivi, dividendi società 
partecipate) sorti da più di un anno, in relazione ai proventi della 
medesima natura fatturati in un anno; l’indicatore è tanto migliore 
quanto più si avvicina a zero, in quanto tali crediti rappresentano 
                                                                                                                                   
54 Si utilizza il termine rating per indicare il metodo utilizzato che si basa sul 
confronto della posizione di ciascun ente rispetto ai valori assunti dall’indicatore 
nei comuni facenti parte di un gruppo. In questo senso il termine non è utilizzato 
con il significato di prevedere un certo tipo di andamento.   105 
quelli con minore probabilità di riscossione; il Dm 24 settembre 
2009 individua il 65% quale soglia massima ammissibile (valore 
oltre il quale, quindi, il rating è E); 
-  R4 - Equilibrio strutturale di parte corrente: analizza il 
rapporto fra i flussi di entrata correnti (imposte, tasse e tariffe 
locali, contravvenzioni, dividendi di partecipate e altre entrate 
locali, più i trasferimenti correnti dallo Stato e altri enti)ei flussi di 
spesa della medesima natura, principalmente per il personale e per 
l’acquisto di beni e servizi, più il flusso finanziario in uscita 
generato dal servizio al debito (ammortamento mutui e prestiti a 
medio-lungo termine); l’ottimo è rappresentato da valori maggiori 
di 1, ma la legge consente diverse eccezioni (utilizzo dell’avanzo o 
delle concessioni edilizie per coprire le spese correnti), per cui 
spesso è inferiore a 1; 
-  R9 - Anticipazioni di tesoreria non rimborsate: analizza, in 
proporzione alle entrate correnti realizzate, l’entità delle 
anticipazioni di cassa richieste al tesoriere che non sono state 
rimborsate a fine anno; già valori superiori allo zero individuano 
serie difficoltà sul fronte della liquidità; la soglia massima stabilita 
dal DM 24 settembre 2009 è il 5%, che diventa il valore oltre il 
quale la classe di valutazione per l’indicatore è E. 
Tav. 7 - Gli indicatori del rating finanziario 






Significato  Note 






ione / impegni 
Q 0 Il risultato di 
amministrazione (RdA) 
rappresenta la differenza 
fra entrate e spese sia in 
Prima del 2007 
questo indicatore 
può essere   106 
di spese 





termine [titoli I 
+ III solo 
interventi 
3, 4, 5] 
conto competenza che in 
conto residui. RdA negativi 
individuano situazioni 
pericolose, ma anche 
eccessivi RdA positivi 
possono evidenziare 
squilibri le cui cause 
dovrebbero essere 
indagate in modo analitico. 
L'RdA è qui messo a 
confronto con una 
componente "stabile"; di 
bilancio, ossia le spese 
correnti sommate alle rate 




















proprie [titoli I 




-  n.d.  Il RdA è composto da fondo 
di cassa, residui attivi 
(maturati nell'anno o in 
conto residui, cioè nuovi e 
vecchi) e residui passivi 
(nuovi e vecchi).  
Il RdA è il "tesoretto"; 
dell'ente che può essere 
utilizzato a vari scopi, fra 
cui nuovi investimenti. Vi è 
quindi l'incentivo a 
mantenerlo più elevato 
possibile, anche lasciando 
iscritti residui attivi, cioè 
crediti (specie di entrate 
proprie), che hanno elevata 
probabilità di insoluto 
(generalmente i più vecchi, 
cioè fra i residui in 
c/residui). L'indicatore mira 
ad individuare quanta parte 
del RdA è rappresentato 
dai crediti di entrate proprie 
più vecchi (residui attivi in 
conto residui) 
Sono considerati 
i soli crediti più 
vecchi di 12 mesi 
(residui in 
c/residui) in 
quanto i crediti 






cicli di incasso Ici 
e Tarsu) 
R3 - Consistenza 
dei crediti su 
entrate proprie 
correnti sorti da più 




entrate titoli I 




I + III 
-  0,65  I crediti più vecchi di 12 
mesi (residui in c/residui) 
relativi alle entrate proprie 
rappresentano i crediti che 
hanno il più alto potenziale 
di insoluto; con questo 
indicatore vengono messi a 
rapporto con il "fatturato"; 
delle entrate proprie 
(imposizione fiscale, 
(come sopra)   107 
tariffaria, altre entrate) 
R4 - Equilibrio 




correnti [titoli I 







medio - lungo 
termine 
impegnate 
[titoli I + III 
solo interventi 
3, 4, 5] 
+ n.d.  L'equilibrio corrente 
esprime il rapporto fra le 
entrate correnti accertate 
(sia quelle proprie che 
quelle da trasferimenti da 
altri enti, es. Stato) e gli 
impegni di spesa corrente e 
di servizio al debito di 
finanziamento 
ammortamento mutui e 
prestiti a m-l/t). L'ottimo è 
rappresentato dai valori pari 
o superiori a 1, ma la legge 
consente diverse eccezioni, 
per cui spesso è 
pericolosamente inferiore a 
1 


























correnti [titoli I 
+ II + III] 




La spesa corrente 
provocata dal personale è 
una componente rigida che 
può provocare problemi 
all'equilibrio strutturale di 
parte corrente (difficoltà di 
copertura da parte delle 
entrate correnti); l'indicatore 
indica quanta parte delle 
entrate correnti accertate è 
destinata alla copertura 






si riferiscono le 
soglie indicate) in 
quanto le spese 
del personale 
comprendono, 
oltre  quelle 
contabilizzate 
nell’intervento 01 
– spese del 
personale, l’IRAP 
contabilizzata 
all’intervento 07 – 
imposte e tasse,  
contratti atipici e 
altri oneri riflessi 
(es. buoni pasto) 
contabilizzati 
nell’intervento 03 








correnti. In linea 


















passivi [titolo I 
intervento 6] / 
accertamenti 
entrate  
correnti [titoli I 
+ II + III] 
-  0,15  Simile al precedente, 
l'indicatore indica la 
quantità di entrate correnti 
accertate che serve alla 













di mutui e 
prestiti a 
medio - lungo 
termine 
impegnate 
[titolo III, solo 
interventi 3, 4, 
5] 
- n.d.  L'indicatore  mette  a 
rapporto l'ammontare dei 
debiti di finanziamento e 
l'ammontare della quota 
capitale rimborsata 
nell'ultimo anno fornendo, 
quindi, il tempo medio (in 
anni) di estinzione dello 
stock di debito ipotizzando 
rate di quota capitale 
costanti. Essendo il metodo 
d'ammortamento 
generalmente di tipo 
francese, l'indice   
sovrastima i tempi reali di 
ammortamento 





















1] / entrate 
correnti 
accertate 
[titoli I + II + 
III] 
-  0,25  L'anticipazione di liquidità 
richiesta dall'ente al proprio 
tesoriere (tipo "castelletto") 
costituisce l'extrema ratio 
degli enti in difficoltà di 
liquidità;pertanto, enti che 
presentano questo 
indicatore anche solo di 
poco positivo, possono 










- 0,05  Rispetto  all'indicatore 
precedente, in situazioni 
ancora peggiori sono gli 
enti che hanno fatto 
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[spese titolo 
III intervento 
1] / entrate 
correnti 
accertate 
[titoli I + II + 
III] 
richiesta di anticipazioni di 
tesoreria e che, a termine 
d'anno, non hanno 
provveduto al totale rientro 
(generando quindi residui 
passivi come differenza fra 
impegni e pagamenti) 
R10-Residui passivi 












titolo I] / 
spese correnti 
impegnate 
[spese titolo I] 
-  0,40  Individua l'ammontare dei 
residui passivi (debiti) 
maturati per la spesa 
corrente sull'ammontare dei 
relativi impegni. Più il valore 
è elevato, più denota tempi 
di dilazione "lunghi"; per i 
pagamenti delle spese 
correnti o la pratica di 
considerare come 
impegnate spese che non 
costituiscono ancora debiti 
(c.d. impegni di massima) 
Generalmente, la 
voce di spesa 
"personale", 





più bassi rispetto 
alle altre voci 
* Metodo di valutazione dell'indicatore: Q = tanto migliore quanto più si avvicina al primo quartile (percentile 
25%) del gruppo dei pari; + tanto migliore quanto più elevato; - tanto migliore quanto più contenuto. 
** Soglie minime (se indicatore + o Q) o massime (se indicatore -), così come previsto da parametri di 
deficitarietà DM 24/09/09 o Testo Unico Enti Locali (soglie al 1° gennaio 2010). 
*** Le soglie si riferiscono, rispettivamente, a comuni appartenenti alle seguenti classi dimensionali: 40% se < 
5.000 abitanti;  39% se 5.000-29.999 abitanti; 38% se > 29.999 abitanti. 
 Indicatori che pesano maggiormente nella definizione del rating complessivo 
n Area di indagine relativa ai flussi di entrata e di spesa complessivi 
o Area di indagine relativa al livello di liquidità 
p Area di indagine relativa delle entrate e delle spese di parte corrente 
q Area di indagine relativa al livello di indebitamento 
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I SERVIZI, LE AZIENDE PARTECIPATE E I 















Il presente capitolo illustra le tendenze internazionali e nazionali 
in tema di servizi pubblici locali. In particolare, il capitolo si 
sofferma sulle modalità di gestione dei servizi tramite aziende 
partecipate dagli enti locali e sulla formazione dei gruppi pubblici 
locali.   112 
 
2. Intervento pubblico in economia 
 
L’evoluzione del modello di “stato neutrale”, impostato sul 
“laissez faire”, ad un modello di “stato interventista” ha 
caratterizzato il ventesimo secolo (Stiglitz, 2003). 
Sul piano organizzativo ciò comportò un aumento notevole della 
complessità del sistema dell’amministrazione pubblica nel suo 
insieme, a cui fu data risposta tramite il decentramento di funzioni 
e compiti a livello locale (Garlatti, 1994). In conseguenza di questi 
fenomeni, delle riforme istituzionali e dell’aumento della domanda 
di servizi pubblici locali, il ruolo delle APL divenne sempre più 
rilevante nel contesto economico e sociale.  
Sulla base di tali linee di trasformazione, le APL si sono evolute 
rinnovando le proprie strategie di intervento sul territorio e 
diversificando e ampliando la gamma dei “prodotti” da loro offerti 
alla propria comunità (Borgonovi, 2005). I “prodotti” della 
pubblica amministrazione possono essere raggruppati nelle 
seguenti classi: leggi e atti amministrativi, beni collettivi, beni 
individuali di interesse collettivo, trasferimenti finanziari e 
indirizzi, programmi e linee guida (Borgonovi, 2005 p. 61). 
In passato l’attività di emanazione di leggi e atti amministrativi 
era prevalente rispetto alle altre, mentre nel tempo si è andata 
sempre più sviluppando la produzione di beni collettivi e beni 
individuali di uso collettivo.   113 
I beni collettivi sono caratterizzati dall’assenza di una vera e 
propria funzione di domanda, intensa come sommatoria delle 
richieste degli individui disposti ad acquistare un bene, bensì la 
domanda di beni collettiva è espressa da decisioni degli organi 
rappresentanti della comunità; e dall’assenza di forme di 
concorrenza diretta con la conseguenza di minori incentivi a 
perseguire l’efficienza.  
I beni collettivi sono definiti tali in quanto intendono rispondere 
a un bisogno unico e indistinto dei componenti della collettività. 
Un esempio di bene collettivo è la “sicurezza pubblica”. 
Un’altra tipologia di prodotto della pubblica amministrazione 
sono i beni individuali di uso collettivo ossia beni divisibili ed 
escludibili nell’uso. La loro produzione da parte delle APL è 
motivabile dalle seguenti situazioni: 
-  tentativo di far fronte a “fallimenti di mercato” (in 
particolare, in presenza di esternalità positive e di monopoli 
naturali); 
-  espressione di solidarietà nei confronti di gruppi “deboli” 
dal punto di vasta sociale e/o economico, che non sarebbero in 
grado di soddisfare certi bisogni in modo autonomo; 
-  decisione di rendere disponibili beni collettivi che possono 
essere ottenuti solo offrendo alla collettività beni a consumo 
individuale (per esempio, vaccinazioni; trasporti, comunicazioni ed 
energia a basso prezzo);   114 
-  garantire l’universalità del servizio, per esempio, che la 
fornitura di energia elettrica sia assicurata alla totalità dei cittadini. 
Si tratta di beni (merci e servizi) di volta in volta denominati di 
pubblica utilità, di pubblico interesse, di pubblica solidarietà, che 
sul piano tecnico e organizzativo presentano molti elementi di 
analogia con i beni collettivi, ma che da essi si differenziano in 
termini rilevanti sul piano economico, in quanto la loro cessione 
può avvenire nella forma di scambio tipico, ossia con la formazione 
di un vero e proprio prezzo; in molti casi si è in presenza di una 
domanda con forti e crescenti caratteri di differenziazione (al 
contrario dell’uniformità dei beni collettivi), con elevata variabilità; 
sempre più spesso sono disponibili forme alternative di risposta, e 
quindi si è in presenza di una concorrenza diretta sempre più forte 
che, evidentemente, influenza i fattori di 
legittimazione/delegittimazione dell’intervento pubblico. 
 
3. I servizi pubblici nel contesto internazionale 
 
Negli ultimi venti anni la nozione e i confini del “settore 
pubblico” sono notevolmente cambiati a causa delle innovazioni e 
dei mutamenti nel contesto dei servizi pubblici (Broadbent e 
Guthrie, 2008; Osborne, 2005) 
Tradizionalmente il settore pubblico si considera “composto da 
organizzazioni che fornisco servizi a una comunità” e sono   115 
finanziate con risorse pubbliche e controllate da soggetti pubblici 
(Broadbent e Guthrie, 1992). 
Broadbent e Guthrie, nel loro articolo del 1992, individuano 
quatto entità incluse nel settore pubblico: a) il governo centrale 
(central government), b) gli enti locali (local government); c) il 
sistema delle istituzioni pubbliche (public institutional system) e d) 
le imprese pubbliche (public business enterprises) (Tav. 1). 
Tav. 1 - Il contesto del settore pubblico 
 
Fonte: Broadbent e Guthrie (1992)   116 
Nel corso del tempo, i processi di privatizzazione, creazione di 
organismi partecipati (“corporatisation”) e decentralizzazione 
hanno modificato l’assetto del settore pubblico e quindi la 
caratterizzazione di settore pubblico basata sul controllo, da parte 
di soggetti pubblici, e sul finanziamento con risorse pubbliche 
sembra non essere più appropriata (Broadbent e Guthrie, 2008). 
Infatti l’offerta dei servizi pubblici avviene tramite modalità 
diverse da quelle tradizionale, che non necessariamente implicano 
il coinvolgimento di strutture di governo pubblico. Per tale motivo 
si passa da un modello in cui il settore pubblico viene identificato 
come l’insieme dei soggetti di natura pubblica, ad un contesto in 
cui l’erogazione del servizio pubblico prescinde dalla natura del 
soggetto erogatore che può appartenere al settore pubblico, a quello 
privato o al terzo settore (Tav. 2). 
La tavola 2 mostra come le imprese pubbliche pur rimanendo 
all’interno del “settore pubblico” si stanno spostando verso il 
settore privato con un maggior coinvolgimento di soggetti privati 
nella  governance di tali aziende. Il sistema delle istituzioni 
pubbliche è sempre più caratterizzato da incremento dell’utilizzo di 
partnership pubblico-private (PPP) (Osborne, 2000; Broadbent e 
Laughlin, 2003) e del Public Financial Initiative




                                                           
55 Il Public Financial Initiative è una modalità di finanziamento delle 
infrastrutture pubbliche con capitale privato.    117 
 
Tav. 2 - Il contesto dei servizi pubblici 
 
Fonte: Broadbent e Guthrie (2008) 
I cambiamenti di cui si è trattato hanno caratterizzato la strategia 
di decentramento, tramite l’avvio di processi di privatizzazione ed   118 
esternalizzazione, che ha interessato la pubblica amministrazione a 
livello internazionale (Rebora e Meneguzzo, 1990). 
Savas (1987) individua diverse forme di decentralizzazione dei 
servizi pubblici distinguendo le funzioni di gestore strategico del 
servizio che può essere pubblico o privato e produttore del servizio 
che anch’esso può avere natura pubblica o privata (Tav. 3). Il 
passaggio da un gestore strategico pubblico a uno privato implica 
un processo di privatizzazione
56. 
Tav. 3 - Forme di decentralizzazione dei servizi pubblici 
 
Fonte: nostro adattamento da Savas (1987) p. 63 
                                                           
56 Il termine privatizzazione può assumere diversi significati nell’ambito dei 
servizi pubblici. Innanzitutto può verificarsi una “privatizzazione formale” con la 
quale si fa riferimento all’utilizzo di forme giuridiche di diritto privato per la 
gestione dei servizi pubblici. Diverso è il concetto di “privatizzazione 
sostanziale” che avviene tramite la cessione (maggioritaria o totalitaria) della 
proprietà delle aziende di gestione di servizi a soggetti privati.   119 
La tavola 3 mostra come le forme di erogazione del servizi 
vadano dall’offerta diretta, in cui la gestione strategia e la 
produzione sono affidate a soggetti pubblici, fino a modalità di 
erogazione del servizio completamente privatizzate dopo il ruolo 
centrale è assunto da organismi privati sia nella gestione che nella 
produzione. 
Tra queste due situazioni estreme si trovano modalità basate su 
accordi contrattuali che possono essere classificati in base ad un 
crescente coinvolgimento dei soggetti privati in: 
-  contracting in: prevede la delega di funzioni di produzione 
ad altri istituti pubblici, solitamente azienda a proprietà 
maggioritaria pubblica (generalmente create ispirandosi a schemi 
societari di natura privata); 
-  partnership: si realizza tramite un processo di cooperazione 
tra attori pubblici e privati, un esempio è la costituzione di società 
miste; 
-  contracting out (o esternalizzazione): nel quale la gestione 
strategica e la responsabilità nei confronti dei cittadini rimane in 
capo all’amministrazione pubblica mentre la produzione è affidata 
a soggetti privati. 
 
4. I servizi pubblici nel contesto italiano 
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Tracciare l’evoluzione dei servizi pubblici in Italia significa 
“rilevare immediatamente il carattere instabile della loro 
disciplina”. Già all’inizio degli anni ’90 veniva osservato come la 
normativa su tali servizi fosse caratterizzata da “leggi che si 
succedono nell’arco di pochi anni, continui progetti di legge di 
variazioni annunciate che non trovano realizzazione, pronunce 
giurisprudenziali che mutano radicalmente indirizzo nel giro di 
pochi mesi” (Merusi, 1990). A distanza di più di vent’anni la 
normativa sui servizi pubblici si presenta ancora particolarmente 
corposa e complessa.  
Dopo aver illustrato la definizione di servizio pubblico secondo 
la dottrina economico-aziendale e quella giuridica, si traccia una 
breve evoluzione della normativa sui servizi pubblici 
soffermandosi su tre periodi principali: il primo che parte 
dall’inizio del XX secolo agli anni ’80 ed è caratterizzato 
dall’ascesa e dal declino del fenomeno delle municipalizzate; il 
secondo che prende avvio con la Legge 142/1990 con cui prende 
forma un periodo di “privatizzazione formale” dei servizi pubblici 
locali ed infine il terzo periodo dagli anni 2000 fino ad oggi che è 
caratterizzato da una spinta verso la liberalizzazione dei servizi. 
 
4.1. La definizione di servizio pubblico: la prospettiva 
economico-aziendale versus la prospettiva giuridica 
   121 
La definizione di servizio pubblico, sotto la prospettiva 
economico-aziendale
57, è legata alla natura del bisogno che 
l’attività di erogazione del servizio tende a soddisfare. In tal senso, 
si possono considerare pubbliche tutte le attività finalizzate al 
soddisfacimento di bisogni pubblici indipendentemente dalla natura 
giuridica del soggetto (pubblico o privato) che eroga il servizio. 
Pertanto in questa prospettiva, un servizio pubblico si 
contraddistingue per le sue caratteristiche di socialità ed equità, tali 
che tutti i componenti della collettività amministrata possano 
beneficiare della prestazione. 
Mele afferma che “storicamente si è considerata una definizione 
dei servizi pubblici secondo la quale il settore comprende tutti quei 
beni - materiali e immateriali - che la pubblica amministrazione 
riconosce di pubblica utilità ed in quanto tale ne assicura la 
produzione in modo tale da garantire a tutti i cittadini ed alle utenze 
interessate un uso libero e privo di qualsiasi restrizione o 
discriminazione, economica, spaziale e temporale. Questa 
definizione fa dei servizi pubblici una categoria aperta che in 
quanto tale è destinata a ricomprendere prodotti e servizi 
considerati essenziali secondo gli orientamenti politici e sociali del 
governo nazionale (ed in quanto tali meritevoli di un’attività di 
controllo e di tutela a salvaguardia degli interessi collettivi e 
generali) e pertanto suscettibili di variazione numerica e tipologica” 
(Mele R., 2003 p. 5). 
                                                           
57 Per approfondimenti si veda: Grossi G. e Mussari R. (2004); Mele R. (2003); 
Garlatti (1994).   122 
La definizione proposta evidenzia il carattere aperto e dinamico 
nel tempo dei servizi pubblici, i quali mutano in ragione 
dell’evoluzione dei bisogni, della cultura e dei valori di una 
comunità
58. 
Nella prospettiva giuridica prevale l’elemento soggettivo della 
definizione di servizio pubblico, in quanto è considerato tale un 
servizio erogato da un soggetto giuridico pubblico. 
Diverse sono le fonti giuridiche e giurisprudenziali dalla quali si 
ricava la definizione di servizi pubblico. 
Innanzitutto l’art. 43 della Costituzione della Repubblica 
Italiana sancisce che “a fini di utilità generale la legge può riservare 
originariamente o trasferire, mediante espropriazione e salvo 
indennizzo, allo Stato, ad enti pubblici o a comunità di lavoratori o 
di utenti determinate imprese o categorie di imprese, che si 
riferiscano a servizi pubblici essenziali o a fonti di energia o a 
situazioni di monopolio ed abbiano carattere di preminente 
interesse generale”.  
Il Consiglio di Stato ha spiegato che per “servizio pubblico” si 
intende “qualsiasi attività che si concretizzi nella produzione di 
beni o servizi in funzione di un’utilità per la comunità locale, non 
solo in termini economici ma anche in termini di promozione 
                                                           
58 Alcuni servizi che all’inizio del XIX secolo potevano configurarsi come 
pubblici, oggi non lo sono più (es. la produzione di ghiaccio), mentre altri hanno 
mantenuto la loro veste nonostante l’evoluzione della società (es. l’illuminazione 
pubblica).   123 
sociale, purché risponda ad esigenze di utilità generale o ad essa 
destinata in quanto preordinata a soddisfare interessi collettivi”
59. 
I servizi pubblici, quando assolvono alla finalità di realizzare 
“fini sociali” e di promuovere lo “sviluppo economico e civile delle 
comunità locali”, sono definiti “servizi pubblici locali”
60. 
Da un punto di vista economico-sociale, i servizi erogati 
direttamente e indirettamente dall’APL possono essere distinti in 
tre categorie: 
-  servizi indispensabili: ossia irrinunciabili e necessari 
a tutta la comunità amministrata “rappresentano le 
condizioni minime di organizzazione dei servizi pubblici 
locali e (…) sono diffusi sul territorio con caratteristiche di 
uniformità”
61. Con riferimento ai Comuni, sono servizi 
indispensabili quelli: connessi agli organi istituzionali, alla 
giustizia, all’istruzione primaria e secondaria, alla 
distribuzione dell’acqua potabile, alle fognature e alla 
depurazione, alla nettezza urbana, alla viabilità e 
illuminazione pubblica, alla polizia locale etc.
62; 
-  servizi a domanda individuale: sono erogati a coloro 
che ne fanno esplicita richiesta mediante il pagamento di 
uno specifico corrispettivo. Il Decreto Ministeriale 31 
dicembre 1983 elenca in modo non tassativo alcune   
                                                           
59 Consiglio di Stato n. 2605/2001 e Consiglio di Stato n. 2024/2003. 
60 La definizione di servizio pubblico locale è stabilita dall’art. 112 del Testo 
Unico degli Enti Locali (D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267) 
61 Art. 37, terzo comma, lettera h) del D.Lgs. 504/1992. 
62 I servizi indispensabili sono elencati dal D.M. 28 maggio 1993.   124 
categorie di servizio che devono essere considerati a 
domanda individuale
63. 
-  Servizi a carattere produttivo: ossia che presentano 
un marcato carattere imprenditoriale. Rientrano in questa 
categoria i servizi a rilevanza industriale o economico come 
ad esempio come la gestione delle farmacie, la distribuzione 
del gas metano e il trasporto urbano. 
Dalla classificazione proposta si desume che l’APL può gestire 
tutti quei servizi e attività economiche che siano rivolte a realizzare 
fini sociali ed a promuovere lo sviluppo economico e civile della 
comunità. Quindi l’ente può assumere partecipazioni in aziende che 





                                                           
63 Rientrano tra i servizi a domanda individuale elencati dal D.M. 31 dicembre 
1983: alberghi, esclusi i dormitori pubblici; case di riposo e di ricovero; alberghi 
diurni e bagni pubblici; asili nido; convitti, campeggi, case per vacanze ed 
ostelli; colonie e soggiorni stagionali, stabilimenti termali; corsi extrascolastici di 
insegnamento di arti, sport ed altre discipline, fatta eccezione per quelli 
espressamente previsti dalla legge; giardini zoologici e botanici; impianti 
sportivi, piscine, campi di tennis, di pattinaggio, impianti di risalita e simili; 
mattatoi pubblici; mense, comprese quelle ad uso scolastico; mercati e fiere 
attrezzati; parcheggi custoditi e parchimetri; pesa pubblica; servizi turistici 
diversi; stabilimenti balneari; approdi turistici e simili; spurgo di pozzi neri; 
teatri, musei, pinacoteche, gallerie, mostre e spettacoli; trasporto di carni 
macellate; trasporti funebri, pompe funebri ed illuminazioni votive; uso locali 
adibiti stabilmente ed esclusivamente a riunioni non istituzionali: auditorium, 
palazzi dei congressi e simili. 
64 Cfr. Grossi G. e Mussari R. (2004) p. 18.   125 
 
4.2. I servizi pubblici locali: l’evoluzione normativa 
 
Dalla Legge Giolitti del 1903 agli anni Ottanta: il fenomeno della 
municipalizzazione 
Fino agli inizi del XIX secolo i servizi pubblici venivano erogati 
in modo prevalentemente monopolistico dalle aziende private che 
operavano tramite concessione
65. 
La presenza del conseguimento di profitti da parte dei 
concessionari, stimolò l’APL ad un orientamento sempre più 
favorevole alla gestione diretta, alla costruzione e all’esercizio 
degli impianti necessari alla distribuzione dei servizi pubblici alla 
collettività locale.  
Inoltre, in tale periodo, politici (tra cui Giovanni Giolitti) ed 
economisti avevano compreso che la concessione a terzi dei servizi 
pubblici locali non permetteva a tutte le classi di cittadini l’accesso 
e la fruibilità ai servizi e che il mercato da solo non era in grado di 
dare risposta alle esigenze della collettività amministrata. 
Nel 1903 fu emanato il R.D. del 29 marzo 1903, n. 103 - noto 
come “Legge Giolitti” - che regolamentò in maniera puntuale la 
gestione dei servizi pubblici. Tale normativa prevedeva che 
l’amministrazione pubblica locale (in seguito APL) fosse la diretta 
                                                           
65 Tramite il contratto di concessione l’azienda concessionaria acquisiva il diritto 
di fornire il servizio con la propria struttura organizzativa e diveniva 
responsabile degli oneri e si riservava gli interi proventi. L’amministrazione 
locale definiva le modalità di realizzazione dell’adempimento contrattuale e il 
valore del corrispettivo relativo alla concessione rilasciata. Cfr. Grossi G. e 
Mussari R. (2004) p. 24.   126 
erogatrice dei servizi alla collettività facendo sorgere il fenomeno 
conosciuto come “municipalizzazione dei servizi pubblici”
66. 
Tramite tale fenomeno l’APL erogava i servizi attraverso 
un’azienda speciale (o municipalizzata) contro il pagamento di un 
prezzo-tariffa, solitamente inferiore al costo di produzione
67.  
Il R.D. 103/1903 considerava fisiologico che le aziende 
municipalizzate producessero utili e che questi venissero devoluti 
al bilancio comunale. Infatti, l’art. 2 stabiliva che “gli utili netti 
dell’azienda, accertati dal conto approvato (…) sono devoluti al 
bilancio comunale e saranno versati nella cassa del comune, nei 
modi e nei tempi da stabilirsi con regolamenti speciali delle singole 
aziende”
68.  
La “Legge Giolitti” è stata poi sostituita dall’entrata in vigore 
del T.U. sulla municipalizzazione (approvato con R.D. n. 
2578/1925) che, ricalcando la legge Giolitti, fornì un’elencazione 
esemplificativa e non tassativa dei servizi suscettibili di assunzione 
da parte dell’APL
69, prevedendo tre tipologie di gestioni: quella a 
                                                           
66 Il fenomeno della municipalizzazione non era peculiare del contesto italiano 
ma risultava particolarmente sviluppato nei paesi più industrializzati, come 
Inghilterra e USA, e nelle maggiori città del continente europeo, quali Bruxelles, 
Berlino, Desda, Vienna. Cfr. Grossi G. e Mussari R. (2004 p. 25). 
67 Grossi G. e Mussari R. (2004 p. 24) ricordano quanto considerato dalla 
studioso Giovanni Montemartini autore della La municipalizzazione dei pubblici 
servigi del 1903 il quale riteneva che la municipalizzazione dei pubblici servizi 
fosse come una produzione diretta i cui costi dovevano essere sopportati dalla 
collettività locale e che aveva l’obiettivo di produrre a un costo unitario minore 
di quello ottenibile con i privati produttori operanti in condizioni di libera 
concorrenza. 
68 Per approfondimenti sugli aspetti istituzionali dei rapporti economico-
finanziari tra i comuni e le aziende municipalizzate si veda Merusi F.(1990). 
69 L’articolo 1 del R.D. n. 2578/1925 stabilisce che “I comuni possono assumere 
nei modi stabiliti dal presente testo unico, l’impianto e l’esercizio diretto dei 
pubblici servizi e segnatamente di quelli relativi agli oggetti seguenti: 1)   127 
mezzo di azienda speciale (o municipalizzata), quella in economia 
(tramite la struttura organizzativa-burocatica dell’APL) e mediante 
la concessione a terzi. La gestione ordinaria era quella a mezzo di 
azienda, mentre la gestione in economia doveva essere riservata ai 
servizi di modeste dimensioni
70. 
La gestione mediante azienda municipalizzata veniva invece 
affidata ad un organo comunale, che godeva di autonomia 
amministrativa e contabile, con l’obbligo di redigere un proprio 
bilancio. Infatti, l’azienda municipalizzata, pur non essendo un 
soggetto giuridico distinto dal comune, aveva una vita propria, 
coordinata ma non confusa con quella dell’ente; aveva inoltre la 
capacità di compiere tutti i negozi giuridici necessari per il 
                                                                                                                                   
costruzione di acquedotti e fontane e distribuzione di acqua potabile; 2) impianto 
ed esercizio dell'illuminazione pubblica e privata; 3) costruzione di fognature ed 
utilizzazione delle materie fertilizzanti; 4) costruzione ed esercizio di tramvie a 
trazione animale o meccanica; 5) costruzione ed esercizio di reti telefoniche nel 
territorio comunale; 6) impianto ed esercizio di farmacie; 7) nettezza pubblica e 
sgombro di immondizie dalle case; 8) trasporti funebri, anche con diritto di 
privativa, eccettuati i trasporti dei soci di congregazioni, confraternite ed altre 
associazioni costituite a tal fine e riconosciute come enti morali; 9) costruzione 
ed esercizio di molini e di forni normali; 10) costruzione ed esercizio di 
stabilimenti per la macellazione, anche con diritto di privativa; 11) costruzione 
ed esercizio di mercati pubblici, anche con diritto di privativa; 12) costruzione ed 
esercizio di bagni e lavatoi pubblici; 13) fabbrica e vendita del ghiaccio; 14) 
costruzione ed esercizio di asili notturni; 15) impianto ed esercizio di omnibus, 
automobili e di ogni altro simile mezzo, diretto a provvedere alle pubbliche 
comunicazioni; 16) produzione e distribuzione di forza motrice idraulica ed 
elettrica e costruzione degli impianti relativi; 17) pubbliche affissioni, anche con 
diritto di privativa, eccettuandone sempre i manifesti elettorali e gli atti della 
pubblica autorità; 18) essiccatoi di granturco e relativi depositi; 19) stabilimento 
e relativa vendita di semenzai e vivai di viti ed altre piante arboree e fruttifere. 
70 L’art. 15 del R.D. n. 2578/1925  recita che “ Sono di regola esercitati in 
economia i servizi di cui ai numeri 1, 3, 7, 8, 10, 11, 12, 14 e 19 dell'art. 1, 
nonché tutti gli altri servizi per la cui tenue importanza in rapporto a quella del 
comune, o perché non aventi carattere prevalentemente industriale, non sia il 
caso di farne assumere l'esercizio nelle forme e col procedimento stabilito per la 
costituzione dell'azienda speciale”.   128 
raggiungimento dei suoi fini e di stare in giudizio per le azioni che 
ne conseguivano a mezzo dell’organo che ne aveva la 
rappresentanza. 
Gli anni ’50 e ’60 furono caratterizzati da una forte espansione 
del fenomeno delle municipalizzate. Tuttavia negli anni ’70 inizia 
un tendenziale declino a seguito dell’accumulazione di consistenti 
perdite, soprattutto per le aziende del settore dei trasporti che 
videro aumentare i propri costi d’esercizio a causa della crisi 
inflazionistica
71.  
Una motivazione della crisi delle aziende municipalizzate, si 
ritiene, risieda nel basso livello di autonomia gestionale derivante 
principalmente: dalla mancanza di un patrimonio di loro proprietà, 
ma con la sola disponibilità dei beni necessari all’esercizio dei 
servizi di loro competenza; dalla mancanza di personalità giuridica 
che limitava fortemente l’accesso al credito; e infine dalla forte 
ingerenza del Consiglio comunale nelle vicende gestionali che si 
esplicava in un forte controllo preventivo e successivo 
rispettivamente sugli atti e sul conto consuntivo dell’azienda
72. 
Nell’ambito di interventi di risanamento della finanza locale, 
vennero emanate le leggi 62/1977 (nota come decreto-Stammati) e 
43/1978 (o decreto-Stammati-bis) che diedero anche risposte alla 
difficile situazione finanziaria e gestionale in cui versavano le 
aziende municipalizzate. La prima legge si proponeva di accertare 
l’esatto ammontare del disavanzo, in termini quantitativi degli enti 
                                                           
71 Nel 1960 la sommatoria dei deficit delle aziende municipalizzate era di 3,5 
mld di lire, nel 1975 era pari a 800 mld e nel 1980 a 1.800 mld (Confservizi, 
2004 p. 58). 
72 Cfr. Grossi G. e Mussari R. (2004) p. 30-31.   129 
e dello loro aziende e vietava la contrazione di debiti a breve 
termine. Con la seconda disposizione vennero accentuati i vincoli 
posti alle aziende pubbliche
73. 
Gli anni ‘90: la privatizzazione formale dei servizi pubblici 
locali 
L’art. 22 della Legge 8 giugno 1990 n. 142 definisce i servizi 
pubblici locali come quei servizi pubblici che hanno ad oggetto la 
produzione di beni ed attività rivolte a realizzare finalità sociali e a 
promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunità locali. 
Tramite tale definizione il legislatore ha abbandonato il sistema 
dell’elencazione esemplificativa dei servizi
74 ed ha adottato una 
formulazione aperta in sintonia con l’ampliamento dell’autonomia 
degli enti locali, principio a cui si ispirano le riforme degli anni ’90.  
Inoltre il testo dell’art. 22 prevede una riformulazione delle 
forme gestionali dei servizi pubblici locali. 
1. I comuni e le province, nell'ambito delle rispettive competenze, provvedono alla 
gestione dei servizi pubblici che abbiano per oggetto produzione di beni ed attività rivolte 
a realizzare fini sociali e a promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunità 
locali. 
2. I servizi riservati in via esclusiva ai comuni e alle province sono stabiliti dalla legge. 
3. I comuni e le province possono gestire i servizi pubblici nelle seguenti forme: 
a) in economia, quando per le modeste dimensioni o per le caratteristiche del servizio 
non sia opportuno costituire una istituzione o una azienda; 
                                                           
73 Per le aziende di trasporto furono stabiliti tetti massimi per la crescita delle 
spese ed imposto un limite rigidissimo all’incremento del disavanzo mentre per 
le aziende degli altri settori fu resa obbligatoria la chiusura del bilancio in 
paraggio. Inoltre furono bloccate le assunzioni del personale e, soprattutto, fu 
fatto divieto di costituire nuove aziende municipalizzate. Successivamente è 
stato riconosciuto, solo per il settore dei trasporti, la realtà di disavanzo 
permanente e quindi questo provvedimento si è modificato in un’assunzione di 
contenimento delle spese e delle perdite. 
74 Il R.D. n. 2578/1925 forniva un’elencazione esemplificativa dei servizi 
pubblici locali.   130 
b) in concessione a terzi, quando sussistano ragioni tecniche, economiche e di 
opportunità sociale; 
c) a mezzo di azienda speciale, anche per la gestione di più servizi di rilevanza 
economica ed imprenditoriale; 
d) a mezzo di istituzione, per l'esercizio di servizi sociali senza rilevanza 
imprenditoriale; 
e) a mezzo di società per azioni o a responsabilità limitata a prevalente capitale 
pubblico locale costituite o partecipate dall'ente titolare del pubblico servizio, qualora sia 
opportuna in relazione alla natura o all'ambito territoriale del servizio la partecipazione di 
più soggetti pubblici o privati. 
Legge 8 giugno 1990 n. 142, art. 22 
 
La più importante innovazione introdotta dalla legge del 1990, 
rispetto al previgente sistema di gestione dei servizi pubblici locale, 
è costituita dall’espressa introduzione, della società per azioni con 
capitale pubblico di maggioranza tra le forme di gestione 
ammesse
75. 
Quest’ultime, in quanto preordinate al perseguimento di 
interessi pubblici e partecipate in misure maggioritaria dall’ente 
locale, beneficiavano dell’affidamento diretto del servizio, senza 
che fosse, a tal fine, necessario alcun confronto concorrenziale e 
senza ricorso allo strumento della concessione. 
                                                           
75 La possibilità, concessa dalla legge, di utilizzare formule gestionali 
privatistiche per la gestione dei servizi legittima di fatto una prassi già avviata da 
molti comuni italiani. Infatti, pur non essendo prevista dal legislatore, da molti 
anni i Comuni di medie e grandi dimensioni erano propensi al possesso di 
pacchetti azionari di società che gestivano servizi pubblici. Mazzarelli (1977, p. 
37) individua quattro motivazioni che hanno indotto le APL a costituire o 
partecipare ad una società per azioni: a) le insufficienze della legislazione sulla 
municipalizzazione; b) la necessitò di strumenti finanziari nuovi; c) i nuovi 
bisogni economici e sociali delle comunità amministrate; d)i problemi posti dalla 
cooperazione con altri soggetti pubblici o privati. Inoltre, si rileva che le società 
con partecipazione pubblica locale di più antica costituzione sono: Autoservizi 
Perugia spa costituita il 23 maggio 1907; Rete Automobilistica Maremmana 
Amiatina, Rama, spa (Provincia di Grosseto insieme a 16 comuni locali) 
costituita il 13 novembre 1913; Società Trasporti Elettrici Ligure spa costituita il 
16 luglio 1920 (Grossi e Mussari, 2004).   131 
Duplici sono i vantaggi ritraibili da tale forma giuridica: da un 
lato consente di coinvolgere più soggetti pubblici e privati, creando 
sinergie sia in termini di dotazione di capitale che in termini di 
competenze gestionali; dall’altro favorisce una maggiore flessibilità 
della gestione tipica degli strumenti del diritto privato. 
Tuttavia, detto modello presenta due principali limiti: il primo 
risiede nell’impossibilità di utilizzo di tale formula nel caso in cui 
gli enti locali non potevano essere in grado di sottoscrivere la quota 
di maggioranza del capitale, il secondo è riconducibili 
all’inadeguatezza di tale modello per la gestione dei servizi di 
modeste dimensioni, per i quali la società a responsabilità limita 
sembrerebbe più adatta
76. 
Al fine di risolvere i detti limiti: 
-  l’art. 12 della legge 23 dicembre 1992, n. 498 
ammette la possibilità di utilizzare quale forma di gestione 
dei servizi pubblici locali, lo strumento della società per 
azione a partecipazione pubblica minoritaria. Anche per tale 
nuova tipologia di società era previsto l’affidamento diretto 
del servizio mentre per la scelta del socio privato di 
maggioranza era necessario l’espletamento della gara; 
-  la legge 15 maggio 1997, n. 127 (art. 117, comma 
58) introduce la possibilità di gestire i servizi anche a 
mezzo di società a responsabilità limitata. 
Con l’entrata in vigore del Testo Unico degli Enti Locali 
(TUEL), l’art. 22 della legge n. 142/1990 è stato trasfuso negli 
articoli 112 e 113 della suddetta norma. 
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Il processo di riforma delle modalità di gestione dei servizi 
pubblici che ha caratterizzato gli anni ’90 ha dato avvio ad un 
processo di “privatizzazione formale” in quanto sono state 
introdotte delle regole di diritto privato in un ambito 
precedentemente di competenza del diritto pubblico, senza aver 
modificato gli assetti istituzionali e reali. L’APL rimane il 
controllore di maggioranza del gestore dei servizi configurandosi 
come  holding di un sistema di società (Farneti, 1991; Garlatti, 
1994; Anselmi, 2001; Grossi, 1999, 2001). 
Pur prevedendo la concessione come possibilità, la riforma dei 
primi anni Novanta non stimola una reale esternalizzazione a 
soggetti terzi; non è intaccato il principi di affidamento diritto (ad 
eccezione delle concessioni a terzi) e l’APL è sostanzialmente 
libera di scegliere la forma istituzionale ritenuta più opportuna.  
Gli anni 2000: verso la liberalizzazione dei servizi pubblici 
locali? 
L’art. 35 della legge 28 dicembre 2001, n. 448 (Legge 
Finanziaria 2002) ha avviato un processo di liberalizzazione e 
privatizzazione delle utilities modificando l’art. 113 del TUEL e 
aggiungendo l’art. 113-bis. 
Con tale provvedimento è stata operata una distinzione tra 
servizi a rilevanza industriale (art. 113) e servizi privi di rilevanza 
industriale (art. 113-bis). 
La distinzione tra le due tipologie di servizi si basa sul concetto 
di “industrialità” sul quale la Corte di Cassazione si era pronunciata 
ritenendo che hanno natura industriale le attività dirette alla   133 
produzione di beni e servizi che mirano alla “realizzazione di un 
risultato economico mediante utilizzare, elaborazione e 
trasformazione di fattori predisposti dall’imprenditore” (Corte di 
Cassazione n. 7092 del 24 giugno 1991 e n. 1159 del 1 marzo 
1989). 
Per i servizi a rilevanza industriale (che la prassi individua nel 
servizio idrico-integrato, nel servizio di erogazione del gas, nel 
servizio di igiene ambientale e nel servizio di trasporto pubblico) 
l’art. 35 aveva introdotto il principio della necessaria separazione 
tra il soggetto proprietario delle reti, degli impianti e delle altre 
dotazioni patrimoniali e quello chiamato ad erogare il servizio, 
inoltre, aveva previsto una separazione, meramente eventuale, tra 
soggetto erogatore del servizio e soggetto chiamato a gestire le reti. 
Più precisamente: 
1.  la proprietà delle reti, degli impianti e delle altre 
dotazioni patrimoniali era stata riservata all’ente locale, con 
divieto di attribuzione al gestore del servizio; eventualmente 
l’ente locale poteva attribuire la proprietà delle reti a società 
di capitali di cui detti enti detenevano la maggioranza, che 
rimane incedibile; 
2.  la gestione delle reti e degli impianti era, invece, di 
norma, affidata al gestore del servizio. Tuttavia, nel caso in 
cui leggi di settore prevedessero la necessaria separazione 
tra attività di gestione delle reti e attività di erogazione del 
servizio, la prima doveva essere affidata: a) direttamente a 
una società di capitali, appositamente costituita, con la 
partecipazione maggioritaria degli enti locali (eventualmente   134 
anche associati)
77; b) ovvero ad imprese idonee, da 
individuare mediante procedure ad evidenza pubblica 
(meccanismo della gara “per” il mercato); 
3.  per quanto concerne, poi, l’attività di erogazione del 
servizio, era previsto che l’affidamento potesse avere luogo 
esclusivamente a favore di società di capitai, individuate a 
seguito dell’esperimento di procedure a evidenza pubblica. 
Conseguentemente, i consorzi e le aziende speciali operati 
nel settore, dovevano essere trasformati, entro il 31 dicembre 
2002, in società a responsabilità limitata o società per azioni. 
Inoltre, era prevista la decadenza, una volta esaurito il 
periodo transitorio, di tutti gli affidamenti in essere operati 
senza gara.  
I servizi privi di rilevanza industriale, in base all’art. 113-bis, 
potevano essere affidati a: 
-  istituzioni; 
-  aziende speciali, anche consortili; 
-  società di capitali costituite o partecipate dagli enti locali, 
regolate dal codice civile; 
A tali forme si aggiungeva la gestione in economia, giustificata 
per le modeste dimensioni o per le caratteristiche del servizio.  
                                                           
77 In senso sono avvenute diverse operazioni, ad esempio si cita la costituzione di 
Hera sp.a. Tale società è nata a seguito dell’integrazione tra le società di servizi 
pubblici locali del comune di Bologna (Seabo) e quelle dei comuni della 
Romagna. L’operazione si realizzo mediante una serie di operazioni di scissione 
con le quali il ramo aziendale delle società romagnole è stato conferito in Seabo 
(poi ridenominata Hera) che, in corrispondenza, ha deliberato un aumento di 
capitale sociale assegnando, in misura proporzionale all’apporto ricevuto, azioni 
rappresentative del suo capitale sociale direttamente ai comuni.   135 
Una disciplina speciale era, inoltre, prevista per i servizi 
culturali e del tempo libero, per i quali vi era la possibilità di 
affidamento ad associazioni e fondazioni (del Sordo et al., 2010). 
 
Il quadro normativo delineato dall’art. 35 aveva posto alcune 
questioni di compatibilità rispetto ai principi comunitari. Infatti, 
sebbene la riforma avesse introdotto l’obbligatorietà 
dell’espletamento di procedure ad evidenza pubblica per 
l’individuazione del soggetto gestore, essa manteneva, comunque, 
una serie di ipotesi di affidamenti diritti. 
A causa di tali incongruenze, la Commissione Europea aveva 
avviato una procedura di infrazione nei confronti dell’Italia per 
l’asserita incompatibilità della legge rispetto alle direttive 92/50 e 
93/38 CEE. 
In particolare, la Commissione aveva ritenuto non conforme ai 
principi comunitari, tra gli altri: a) l’affidamento diretto della 
gestione delle reti e degli impianti e delle altre dotazioni 
patrimoniali a società di capitale con la partecipazione 
maggioritaria degli enti locali; b) la durata massima del periodo 
transitorio durante il quale erano fatte salve le ipotesi di 
affidamento diretto. 
A seguito di tali eventi, con la legge 24 dicembre 2003, n. 350 
(Legge Finanziaria per il 2004) e con il d.l. 30 settembre 2003, n. 
269, sono state apportate delle modifiche all’art. 113 e all’art. 113 
bis. 
In primo luogo, con la nuova disciplina, è stata operata la 
sostituzione delle dizioni “servizi a rilevanza industriale” e “servizi   136 
privi di rilevanza industriale” rispettivamente con quelle di servizi 
a “rilevanza economica” e “privi di rilevanza economica”. 
Il “Libro vede sui Servizi di interesse generale” distingue, 
infatti, tra: servizi di natura economica e servizi non economici, 
specificando che non può esistere una definizione esatta delle due 
tipologie di servizi “la gamma dei servizi che possono essere offerti 
su un dato mercato è soggetta all’evoluzione tecnologica, 
economica e sociale e si è ampliata nel tempo. Di conseguenza, la 
distinzione tra attività economiche e non economiche ha dimostrato 
un carattere dinamico ed evolutivo e negli ultimi decenni sempre 
più attività hanno assunto una rilevanza economica. Per un 
crescente numero di servizi, tale distinzione è divenuta superflua” 
(Libro Verde della Commissione Europea, 21 maggio 2003, par. 
45). 
Relativamente ai servizi pubblici “a rilevanza economica”, le 
modifiche apportate riguardavano quelle illustrate nella tavola 4. 
Tav. 4 - Elementi di modifica apporti dalla Legge Finanziaria 
per il 2004 








Il testo novellato all’art. 113 stabilisce che la proprietà delle reti, degli 
impianti e delle altre dotazioni strumentali all’esercizio di un servizio 
pubblico, debba rimanere in mano pubblica. Gli enti locali possono cedere 
le reti esclusivamente a società a totale capitale pubblico, per le quali è 
introdotto il vincolo dell’incedibilità delle azioni. Tali società pongono gli 
impianti e le altre dotazioni patrimoniali a disposizione dei gestori del 
servizio ovvero, qualora sia prevista la gestione separata della rete, a 
disposizione dei gestori di quest’ultima. La necessaria titolarità pubblica 
delle infrastrutture mira ad evitare l’affermarsi di posizioni di monopolio, 
mettendo in condizioni di accedere alle infrastrutture tutti i potenziali 
operatori. 




Rimane fermo il principio della separazione, solo eventuale, dell’attività di 
gestione della rete da quello di erogazione del servizio. Nel caso di 
separazione, la gestione potrà essere affidata: 
-  ad imprese idonee, da individuarsi attraverso procedure ad 
evidenza pubblica; 
-  direttamente a società a totale capitale pubblico,   137 
appositamente costituite dagli enti locali a condizione: 1) che gli enti 
pubblici titolari del capitale esercitino su di essere un controllo analogo a 
quello esercitato sui propri servizi; 2) che la società realizzi la parte più 
importante della propria attività con l’ente o gli enti pubblici che la 
controllano. Questa ipotesi introduce l’istituto della società “in house” che 
costituisce l’unico caso in cui è consentito l’affidamento diretto, in deroga 
alla regola generale della pubblica gara. 
le modalità di 
erogazione 
del servizio  
⇒ 
Sono state individuate nuove modalità di affidamento, più precisamente i 
soggetti a cui potrà essere affidata la gestione del servizio sono: 
-  società di capitali individuate attraverso l’espletamento di 
procedure ad evidenza pubblica; 
-  società a capitale misto pubblico privato, nella quali il socio 
privato venga scelto attraverso l’espletamento di procedure ad evidenza 
pubblica, che abbiano dato garanzia di rispetto delle norme interne e 
comunitarie in materia di concorrenza e secondo le linee di indirizzo 
emanate dalle autorità competenti attraverso provvedimenti e circolari 
specifiche; 
-  società a capitale pubblico maggioritario appositamente 
costituite dagli enti locali, a condizione che ricorrano i principi dell’in house 
providing. 
Quindi sono state ampliate le forme di affidamento dei servizi a 
rilevanza economica, affiancando all’individuazione del soggetto mediante 
gara le ipotesi di gestione in house e mediante società mista  
 
Per quanto concerne i servizi privi di rilevanza economica
78, il 
nuovo testo dell’art. 113 bis consente l’affidamento diretto di detti 
servizi a istituzioni e aziende speciali (anche consortili) e a società 
secondo i principi dell’ “in-house”. E’ consentita la gestione in 
economia quando, per le modeste dimensioni o per le 
caratteristiche del servizio, gli enti locali non ritengano opportuno 
procedere ad altre forme di affidamento. Ugualmente immutata la 
previsione relativa alla possibilità di affidare ad associazioni e 
fondazioni i servizi culturali e del tempo libero. E’ stato invece, 
abrogata la previsione relativa alla possibilità di affidare i servizi a 
società di capitali costituite o partecipate dagli enti locali. Si tratta 
                                                           
78 Sulla nozione di servizio pubblico privo di rilevanza economica si è 
pronunciato il Consiglio di Sato (sentenza n. 272/2005), che ha individuato, quali 
criteri distintivi di tale servizio, da un lato, la mancanza di qualsiasi vantaggio di 
tipo economico per l’ente locale e, dall’altro, la circostanza che esso non sia 
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di un’inversione di tendenza rispetto all’assetto precedente in cui, a 
seguito del combinato disposto tra l’art. 113 bis e l’art- 116, non 
potevano residuare dubbi sulla possibilità, per gli enti locali, di 
affidare a società miste la gestione dei servizi pubblici privi di 
rilevanza industriale. 
 
La disciplina sui servizi pubblici è stata inoltre influenzata 
dall’assetto delle competenze Stato-Regione delineatosi a seguito 
dalla riforma costituzionale entrata in vigore con la Legge 
Costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3. 
La nuova formulazione dell’art. 117 della Costituzione indica le 
materie di competenza esclusiva dello Stato e quelle di legislazione 
concorrente Stato-Regioni, sulle quali quest’ultime possono 
legiferare nel quadro dei principi statuiti dallo Stato. Infine, spetta 
alle Regioni la potestà legislativa per tutte le materie non 
espressamente riservate alla legislazione esclusiva o concorrente 
dello Stato. 
In questo contesto, la Regione Toscana ha sollevato la questione 
di compatibilità costituzionale degli art. 113 e 113 bis del D.Lgs. n. 
267/2000 con le previsioni di cui al nuovo articolo 117: non 
essendo ricompresi i servizi pubblici locali tra le materie riservate 
alla legislazione esclusiva dello Stato, né tra quelle a legislazione 
concorrente, essi sarebbero dovuti rientrare nella potestà esclusiva 
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Con la sentenza 27 luglio 2004, n. 272 la Corte ha ritenuto che 
la disciplina in tema di gestione ed affidamento dei servizi pubblici 
locali “di rilevanza economica” dovesse rientrare nella competenza 
esclusiva dello Stato, in quanto agevolmente riconducibile 
nell’ambito della materia “tutela della concorrenza”, riservata dalla 
Costituzione, alla competenza legislativa dello Stato. Per i servizi 
pubblici privi di rilevanza economica, la Corte ha ritenuto, invece, 
che l’art. 113 bis non potesse trovare legittimazione nella tutela 
della concorrenza (non esistendo in riferimento ad essi un mercato 
concorrenziale), quindi ha proceduto ha dichiarare incostituzionale 
l’articolo e tale ragione la materia dei servizi pubblici a rilevanza 
non economica è stata considerata di competenza delle regioni. 
 
La disciplina sui servizi pubblici sopra delineata, fino al 2004, 
evidenzia una propensione del legislatore verso forme di gestione 
dei servizi pubblici tramite l’utilizzo di strumenti societari. Tale 
atteggiamento favorevole sembra essere scemato negli anni 
successivi, come si evidenzia nel seguito del paragrafo, in coerenza 
con l’obiettivo di contenimento delle spese e miglioramento degli 
equilibrio di bilancio degli enti locali (Nico, 2010, 2011). 
A tal proposito la Legge finanziaria 2004 (art. 3, comma 19, 
della legge 24 dicembre 2003, n. 350) ricorda agli enti locali che 
essi “non possono ricorrere all’indebitamento per il finanziamento 
di conferimenti rivolti alla ricapitalizzazione di aziende o società 
finalizzate al ripiano di perdite” ma solo per finanziare spese di 
investimento come sancito dall’art. 119 della Costituzione.   140 
 
Successivamente l’art. 13 del D.L 4 luglio 2006, n. 223 impone 
alcune limitazione alle società di gestione dei c.d. servizi 
strumentali, ossia quelle società che erogano servizi a favore 
dell’ente locale e non del cittadino-utente. Più precisamente 
l’articolo dispone che: le società, a capitale interamente pubblico o 
misto, costituite o partecipate dalle Amministrazioni pubbliche 
regionali e locali per la produzione di beni e servizi strumentali 
all’attività degli enti in funzione della loro attività, con esclusione 
dei servizi pubblici locali, devono operare esclusivamente con gli 
Enti costituenti o partecipati o affidanti, non possono svolgere 
prestazioni a favore di altri soggetti pubblici o privati, né in 
affidamento diretto né con gara, e non possono partecipare ad altre 
società o enti. 
Pertanto le regole del gioco” per le società strumentali sono:  
-  devono operare esclusivamente con enti costituenti o 
partecipanti o affidanti; 
-  non possono svolgere prestazioni a favore di altri soggetti 
pubblici o privati, né in affidamento diretto, né con gara; 
-  non possono partecipare ad altre società o enti; 
-  sono ad oggetto sociale esclusivo. 
La ratio della disposizione si ispira all’esigenza di procedere a 
una riduzione dei costi e alla razionalizzazione della spesa 
pubblica, nonché di tutelare la libera concorrenza, evitando 
distorsioni sul mercato e assicurando così la par condicio degli 
operatori.   141 
La norma è diretta evitare il fenomeno della c.d. cross 
subsidization delle società pubbliche, che si realizza allorquando 
tali soggetti operano al di fuori degli ambiti territoriali di 
appartenenza, acquisendo commesse da enti pubblici diversi da 
quelli controllanti o che affidano i contratti in house (Nico, 2011). 
 
Con la legge finanziaria 2007 (Legge 27 dicembre 2006, n. 296) 
il legislatore si è posto l’obiettivo di conoscere meglio il crescente 
fenomeno delle società di capitale e di consorzi partecipati dagli 
enti locali, gli oneri a carico del bilancio degli enti derivanti da tali 
partecipazioni, il numero dei rappresentati dell’amministrazione 
negli organi di governo e il loro trattamento economico. In 
particolare, la suddetta legge ha imposto agli enti locali la tenuta 
della c.d. anagrafe delle società partecipate, cioè l’elenco delle 
partecipate e di un insieme di informazioni ad esse relative da 
inviare entro il 30 aprile di ogni anno al Dipartimento della 
Funzione Pubblica il quale ne darà pubblicità nel proprio sito web 
(art. 1, comma 587 e 591). 
 
L’esigenza di circoscrivere il fenomeno della proliferazione di 
società partecipate per la gestione dei servizi pubblici, ritenute una 
delle cause dell’aumento incontrollato della spesa pubblica degli 
enti locali (Nico, 2011), portò all’emanazione di una norma 
fortemente restrittiva del fenomeno. L’art. 3 comma 27 della Legge 
24 dicembre 2007, n. 244 (legge finanziari 2008), infatti, stabilisce 
che le amministrazioni pubbliche (Dlgs 165/2001) non possono   142 
costituire, assumere o mantenere direttamente partecipazioni, anche 
di minoranza in società aventi per oggetto attività di produzione di 
beni e di servizi non strettamente necessarie per il perseguimento 
delle proprie finalità istituzionali. 
Ai sensi di tale norma, entro il 1° gennaio 2011, gli enti locali 
dovevano eseguire una ricognizione formale delle rispettive 
partecipazioni societarie (mediante delibera motivata dell’organo 
consiliare) avente il duplice fine di autorizzare il mantenimento 
delle partecipazioni ammesse e di cedere a terzi quelle vietate (con 
cessione esperite tramite procedure ad evidenza pubblica). 
La circolare dell’Anci del 3 novembre 2010 chiarisce che non 
rientrano nell’ambito di applicazione della norma le seguenti (che 
possono essere costituite e mantenute in essere): 
-  le partecipazioni indirette degli enti locali, anche se il loro 
oggetto esclusivo non è quello di raggiungere le finalità 
istituzionali dell’ente locale; 
-  le società quotate in mercati regolamentati; 
-  le società strumentali oggetto dell’art. 13 del decreto legge 
n. 223/2006, convertito nella legge 4 agosto 2006, n. 248. Si tratta 
di società a supporto di funzioni amministrative di natura 
pubblicistica di cui resta titolare l’ente locale di riferimento, e con i 
quali l’ente provvede, per definizione, al perseguimento dei suoi 
fini istituzionali) 
-  le società preposte all’erogazione di servizi pubblici locali. 
Nel 2008 viene avviata una riforma dei servizi pubblici a 
rilevanza economica tramite l’art. 23-bis della legge 6 agosto 2008   143 
n. 113 successivamente modificato il cui decreto attuativo è entrato 
in vigore nel settembre 2010 (tav. 5). 










La tavola 6 mostra le modalità di gestione individuate dalla 
riforma, si nota come vi sia uno spostamento dell’impostazione dal 
società in house alla preferenza del legislatore per le società miste. 
Tav. 6- I principali contenuti del regolamento attuativo  
Aspetti regolamentati  Art. del DPR 
186/2010 
-  Assoggettamento dei soggetti affidatari in house al Patto di 
Stabilità Interno,nonché osservanza da parte delle società a partecipazione 
mista pubblica privata delle procedure ad evidenza pubblica per l’acquisto di 
beni e servizi, e per l’assunzione di personale 
Art. 5, 6, 7 
-  Netta distinzione tra le funzioni di regolazione e le funzioni di 
gestione dei servizi pubblici locali, attraverso la revisione della disciplina sulle 
incompatibilità 
Art. 8 
-  Armonizzazione della nuova disciplina generale e di quella di 
settore applicabile a distinte tipologie di servizi pubblici  
Art. 1 
-  Applicazione del principio di reciprocità ai fini dell’ammissione alle 
gare di imprese estere 
Art. 9 
-  Limitazione dei casi di gestione in regime d’esclusiva dei servizi 
pubblici locali  
Art. 2 
-  Nella disciplina degli affidamenti, idonee forme di ammortamento 
degli investimenti e una durata degli affidamenti mai superiore ai tempi di 
recupero degli investimenti 
Art. 3, comma 3 
-  Disciplina, in caso di subentro, della cessione dei beni di proprietà 
del precedente gestore, per la prosecuzione del servizio  
Art. 10 
-  Adeguati strumenti di tutela non giurisprudenziale, anche non 
riguardo agli utenti dei servizi  
Art. 11   144 
-  Individuazione espressa delle norme abrogate   Art. 12 
 
Per quanto riguarda l’assoggettamento al Patto Interno di 
Stabilità degli affidamenti in house, l’art. 5 del regolamento 
prevede tale impostazione in linea con quanto stabilito dall’art. 23-
bis, comma 10, lett. a). 
La questione rappresenta da tempo un problema nel complesso 
sistema di rapporti che lega l’ente locale alle relative società 
partecipate, tant’è che la Corte dei conti si è più volte occupata 
dell’argomento, illustrando in anteprima tutte le implicazioni che 
tale assoggettamento dovrebbe sortire per la contabilità delle 
Autonomie locali. 
Corte dei conti, sez. regionale di controllo per la regione 
Sardegna - Parere del 31 maggio 2010, n. 24 - afferma che “ le 
società in house, per non essendo ancora assoggettate alle regole 
del patto di stabilità interno (…), non possono rappresentare per 
l’ente locale uno strumento da utilizzare per eludere le norme di 
finanza pubblica e, in particolare, la disciplina vincolistica in 
materia di spesa per il personale”. 
In questo contesto, l’art. 5 del regolamento non rappresenta 
ancora un reale punto di arrivo in quanto al comma 3 l’articolo 
stesso prevede un ulteriore rinvio per quanto riguarda le concrete 
modalità da seguire, alla modulistica da definirsi in sede di 
attuazione di quanto previsto dall’art. 2, comma 2, lett. h), della 
legge 5 maggior 2009, n. 42, e successive modificazioni in materia 
di bilancio consolidato, lasciando così intendere, nella sostanza,   145 
che non vi sono tuttora i presupposti giuridici per ritenersi 
perfezionata la disciplina operativa in materia. 
Su tale questione è da ultimo intervenuta la sentenza della Corte 
costituzionale n. 325 del 17 novembre 2010, per dichiarare 
illegittima la prima parte della lett. a) del comma 10, dell’art. 23-
bis del decreto legge n. 112 del 25 giugno 2008, converti nella 
legge 6 agosto 2008, n. 133, ove si prevede che la potestà 
regolamentare dello Stato prescriva l’assoggettamento degli 
affidatari diretti di servizi pubblici locali al patto di stabilità 
interno. L’ambito di applicazione del PSI, infatti, attiene alla 
materia del coordinamento della finanza pubblica, di competenza 
legislativa concorrente, e non a materie di competenza legislativa 
esclusiva dello stato, per le quali soltanto l’art. 117, comma 6, della 
Costituzione attribuisce allo Stato la potestà regolamentare. 
Va da sé che la decisione della consulta, cancellando 
dall’ordinamento giuridico l’art. 23-bis, comma 10, lett. a) 
inevitabilmente travolge anche lo stesso art. 5 del d.P.R. 7 
settembre 2010, n. 168, che di tale norma primaria costituisce lo 
strumento regolamentare di attuazione. 
 
Nel 2010, il decreto legge n. 78 del 31 maggio 2010, convertito 
con modificazioni dalla legge 30 luglio 2010, n. 122 vieta agli enti 
locali di effettuare aumenti di capitale, trasferimenti straordinari, 
aperture di credito, né di rilasciare garanzie a favore di società 
partecipate non quotate che abbiano registrato tre anni consecutivi, 
perdite di esercizio (art. 6, comma 19, della legge n. 122/2010).   146 
Il divieto posto dall’art. 6 comma 19 è mitigato dal prosieguo 
della norma che dà la possibilità di effettuare trasferimenti a tutte 
quelle società che operano in virtù di contratti di servizio o 
convenzioni, relativi allo svolgimento di servizi di pubblico 
interesse, nonché alla realizzazione di investimenti. 
La medesima disposizione prevede poi una sorta di clausola di 
salvaguardia volta a non pregiudicare, in ogni caso, la continuità 
nella prestazione dei servizi di pubblico interesse, a fronte di gravi 
pericoli per la sicurezza pubblica, l’ordine pubblico e la sanità. 
La chiave di lettura del disposto normativo in oggetto sta nel 
fatto che i risultati delle società partecipate incidono direttamente 
sugli equilibri di bilancio degli enti locali, per cui la circostanza che 
dette società siano munite di personalità giuridica, nonché di una 
spiccata autonomia funzionale e organizzativa distinta dalla sfera 
istituzionale di attività dell’Amministrazione locale, non esime 
affatto quest’ultima dal fare parte integrante di un solo sistema 
unitario con le proprie società partecipate, in maniera non diversa 
da ciò che accade, nel mondo del diritto civile, per una holding 
company, che detenga il controllo di un gruppo di aziende 
attraverso il possesso diretto (indiretto) di una rilevante quota del 
pacchetto azionario di ciascuna di esse. 
Sulla base di questa rappresentazione d’insieme in questi anni di 
Legislatore e la giurisprudenza amministrativa si sono 
concordemente adoperati per delineare l’ambito di legittimità entro 
cui l’ente locale può ripianare le perdite di un soggetto gestore di 
servizi pubblici erogati a favore della collettività, mettendo in   147 
rilievo l’assoluta necessità per l’ente pubblico di avere cura e di 
vigilare con perseveranza sull’impiego delle proprie risorse, 
secondo i principi di efficienza, efficacia ed economicità. 
Tuttavia, si nota che relativamente alla norma che impone il 
divieto di ripianare le società in perdita, non si può affatto dire che 
la perdita di esercizio, quale risultato del conto economico di una 
società di capitali, rappresenti di per sé un elemento patologico 
dell’andamento gestionale, perché la società “in rosso” può avere 
impiegato, nell’anno di riferimento, ingenti risorse al servizio di 
investimenti produttivi, che potrebbero generare un eccezionale 
ritorno economico nel medio, o perfino nel breve periodo. 
A tal proposito, la Corte osserva che “la norma fa 
opportunamente leva sull’inequivocabile segnale negativo 
costituito da perdite realizzatesi consecutivamente per tre esercizi 
(anche se coperte in corso d’anno con riserve disponibili), sintomo 
di situazioni cronicizzate, o tese alla cronicizzazione, che 
impongono una rigorosa condotta nei rapporti istituzionali tra l’ente 
e le sue partecipate, attesa l’incidenza dei risultati di gestione di 
queste ultime sugli equilibri di bilancio dell’ente socio”. 
In ultimo un altro provvedimento del 2010 interessa, in modo 
particolare, le società partecipate dei comuni di piccole dimensione. 
L’art. 14 comma 32, della legge 30 luglio 2010, n. 122 ha previsto 
il divieto di costituzione o di partecipazione alle società per i 
comuni con meno di 30.000 abitanti (eccetto le società costituite o 
partecipate da più comuni con popolazione superiore a tale soglia)   148 
e la possibilità di partecipare a una sola società per gli enti 
compresi tra 30.000 e 50.000 abitanti. 
 
5. Le aziende partecipate e i gruppi pubblici locali 
 
5.1. Le aziende partecipate nel contesto internazionale 
 
Sull’onda delle riforme del New Public Management, l’utilizzo 
dello strumento societario per la gestione dei servizi pubblici e il 
fenomeno del “corporatization” si è diffuso notevolmente (Grossi e 
Reichard, 2008). 
Secondo Walsh (1995) le società di capitali costituiscono il 
modello gestionale maggiormente utilizzato nella produzione dei 
servizi pubblici in diversi Paesi. Le società di capitali hanno 
rappresentato uno strumento di sviluppo dei servizi innovativi e 
sono sempre state utilizzate dagli enti locali per l’apprestamento di 
servizi di natura commerciale o parzialmente commerciale. 
Tuttavia, Walsh rileva come nel corso degli anni Ottanta, tali forme 
societarie siano state utilizzate come strumento per evitare controlli 
di natura finanziaria. 
La ricerca di Tavares e Camoes (2010) cerca di individuare i 
fattori che inducono gli enti locali a costituire società pubbliche 
partecipate (“municipal corporations”) tramite uno studio 
econometrico nel contesto portoghese. La ricerca costruisce diverse   149 
ipotesi sui possibili driver che spingono gli enti locali a creare delle 
aziende partecipate. I risultati dell’analisi mostrano che la 
dimensione dell’ente è un fattore che incentiva la creazione di 
aziende al fine di snellire e garantire maggiore flessibilità alla 
macchina comunale, inoltre le aziende partecipate sono viste come 
strumento per favorire un certo livello di differenziazione 
nell’offerta dei servizi pubblici locali soddisfacendo meglio le 
richieste dei cittadini, mentre lo studio non supporta l’ipotesi che 
enti con una maggiore popolazione costituiscano maggiori aziende. 
Inoltre, un’altra interessante ipotesi che era stata posta riguarda 
l’indebitamento dei comuni. In particolare, Tavares e Camoes 
fanno riferimento ai risultati di Rubin (1998) il quale suggerisce 
che in condizioni finanziarie avverse i comuni evitano di creare 
aziende partecipate, apparentemente perché queste “drenano” 
risorse dalle casse comunali. Tale risultato sembra essere in 
contrasto con alcune evidenze empiriche che suggeriscono che 
condizioni di salute finanziaria bassa incrementano l’utilizzo 
dell’esternalizzazione, nella formula del contracting out (Ferris, 
1996, Ferris e Graddy 1991, Hodge, 2000). A tal proposito, lo 
studio di Bourdeaux (2005), indica come fattore di creazione delle 
aziende partecipate la volontà di eludere dei vincoli di finanza 
pubblica, sebbene tale fattore non sia quello principale.   150 
 
5.2. Le aziende partecipate nel contesto europeo 
 
Nel 2004 la Dexia Crediop fotografa il fenomeno delle aziende 
partecipate dagli enti locali operati nei 25 Paesi dell’Unione 
Europea. 
Innanzitutto, le aziende partecipate (local public company) 
vengono definite come un “organismo societario con vocazione di 
interesse generale ed in cui almeno il 50% del capitale è detenuto 
da una o più amministrazioni territoriali, ovvero meno del 50% se 
le amministrazioni locali territoriali esercitano in pratica un 
controllo “reale” sulle attività aziendali” (Dexia Crediop, 2004, p. 
17). 
Il numero complessivo di aziende partecipate operanti in Europa 
è di circa 16.000 unità, tuttavia il dato varia da Paese a Paese (Tav. 
6). In alcuni Paesi (Austria, Belgio, Repubblica Ceca, Estonia, 
Finlandia, Grecia, Italia, Slovacchia e Svezia) il numero delle 
aziende è in continua crescita, soprattutto in ragione 
dell’evoluzione normativa ed organizzativa nei settori di servizio e, 
più in generale, dei processi di modernizzazione e trasformazione 
della struttura organizzativa amministrativa, specie a livello locale. 
In altri Paesi (Germania, Danimarca, Regno Unito e Slovenia) il 
numero risulta essere stabile rispetto alla fine degli anni ’90. Infine 
in diversi Paesi (Estonia, Lettonia, Francia, Portogallo e Lituania), 
il numero di aziende di servizio pubblico partecipate da enti locali 
risultata essere in leggere diminuzione: in alcuni casi si tratta della   151 
conseguenza del completamento dei processi di privatizzazione 
sostanziale, con la conseguente uscita delle amministrazione locali 
dalla compagine sociale (Estonia); in altri casi (Francia) la 
diminuzione può essere ricondotta essenzialmente allo sviluppo e 
diffusione di modelli alternativi di gestione
79. 
La diffusione dell’utilizzo delle società di capitali, 
eventualmente partecipate da soggetti privati, per l’erogazione dei 
servizi risulta essere collegata tanto al grado di decentramento 
amministrativo, quanto allo sviluppo di un contesto competitivo. 
Tav. 6 - Diffusione delle aziende di servizio pubblico partecipate 
da enti locali in Europa 
 
                                                           
79 In Francia, infatti, è considerata Local Public Company solo l’azienda a 
capitale misto pubblico-privato (Sem); in alcuni settori (in particolare alloggi e 
progettazione), il numero di Sem è diminuito a causa della loro trasformazione in 
strutture intermunicipali.    152 
Fonte: elaborazione da Dexia Crediop (2004, p. 58-59) 
Per quanto riguarda le forme giuridiche delle aziende, le più 
diffise sono quelle dalla limited company e dalla limited liability 
company, riconducibili nei loro caratteri principali, rispettivamente 
alle fattispecie “italiane” della società per azioni e della società a 
responsabilità limitata. 
Inoltre una tendenza comuni ad alcuni Stati (Austria, Germani, 
Italia, Polonia e Svezia) è quella che vede gli enti locali coinvolti in 
processi di costituzione di vere e proprie società holding (a toltale 
capitale pubblico) cui trasferire l’attività di coordinamento e 
controllo delle diverse società partecipate dagli stessi enti locali; in 
Francia, al contrario tale operazione non è consentita. 
Per quanto riguarda l’assetto proprietario, nella maggior parte 
dei Paesi considerati on esistono limiti legali minimi o massimi al 
possesso di quote di capitale da parte degli enti locali o altri 
soggetti. 
Con riferimento alla tipologia di servizi gestita dalle aziende, i 
principi settori di attività sono: il settore dei servizi energetici, il 
settore ambientale, il trasporto pubblico, lo sviluppo economico, le 
attività di promozione turistica, lo sviluppo urbano, le 
telecomunicazioni, e altri servizi (servizi sociali, attività sanitarie e 
paramediche, servizi cimiteriali). 
Inoltre le aziende si presentano diversificate, ossia svolgono 
attività in più settori. 
Per quanto riguarda i sistemi di governance emerge che l’ente 
locale esercita quasi ovunque poteri di nomina diretta: gli organi   153 
sociali sono spesso completamente costituiti da rappresentati scelti 
dal socio pubblico, anche tra i componenti dei propri organi 
istituzionali o i propri dipendenti. Solo in alcuni casi, quindi, la 
composizione dell’esecutivo riflette la configurazione della 
struttura proprietaria. 
Infine, in relazione ai rapporti finanziari tra aziende di servizi 
pubblico partecipate da enti locali e soci, vanno sottolineati due 
aspetti. La possibilità, da parte dell’ente locale, di supportare 
finanziariamente l’attività aziendale attraverso appositi sussidi non 
è concessa in tutti i Paesi. Nel caso di accensione di prestiti, 
generalmente gli enti locali possono prestare garanzie a favore 
delle aziende di servizio pubblico partecipate, anche se in diversi 
Paesi esistono delle condizioni specifiche: di solito è necessario che 
l’azienda abbia un capitale a maggioranza o addirittura totalmente 
pubblico (Lettonia, Danimarca); in Estonia, ad esempio, la legge 
vieta espressamente tale tipo di operazione
80. 
 
5.2. Le aziende partecipate nel contesto italiano 
 
Il fenomeno delle partecipate pubbliche locale si intreccia e si 
sovrappone con l’evoluzione normativa in tema di servizi pubblici, 
                                                           
80 In Italia, negli ultimi anni si sta diffondendo la pratica della lettera di 
patronage da parte dell’ente locale in favore delle proprie aziende partecipate. 
Corte dei conti-Emilia Romagna, con Del. n. 17/2011/PRSP del 7 aprile 2011, ha 
messo in luce alcuni determinanti aspetti relativi al rilascio di lettera di 
patronage, quale strumento di garanzia prestata dall'ente locale nell'erogazione 
dei finanziamenti a società dagli stessi enti partecipate.   154 
essendo le aziende partecipate una delle forme di gestione con cui 
l’APL eroga i servizi alla collettività. 
Come evidenziato nei paragrafi precedenti dagli anni ’90 fino al 
2006 il Legislatore italiano ha adottato un atteggiamento favorevole 
verso le costituzione e la partecipazione in aziende di servizi 
pubblici locali, ritenendo che la gestione tramite esse fosse più 
conveniente rispetto alla produzione ed erogazione diretta. In 
particolare, come messo in luce da Grossi (2004, p.16) si faceva 
riferimento ad una più agevole acquisizione di risorse finanziarie e 
di una maggiore trasparenza. Inoltre, l’applicabilità della disciplina 
civilistica societaria, favoriva una maggiore attenzione 
all’efficienza ed alla conservazione e valorizzazione del patrimonio 
ed infine le forme giuridiche privatistiche costituivano un primo 
passo verso una successiva privatizzazione sostanziale. Il graduale 
abbandono delle forme di gestione in economia e l’affidamento di 
queste attività ad organismi aziendali dotati di una maggiore 
autonomia organizzativa ed imprenditoriale aveva l’obiettivo di 
creare i presupposti per garantire un’amministrazione qualificata da 
crescenti livelli di efficacia ed efficienza. 
Successivamente, si è, invece, verificata un’inversione di 
tendenza che sta cercando di arginare la proliferazione del 
fenomeno delle partecipate pubbliche locali e incentivare 
maggiormente la creazione di società miste e di parternariati 
pubblici-privati, al fine del contenimento e della razionalizzazione 
della spesa pubblica locale (Nico, 2011; 2010). 
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In questo contesto, la crescente diffusione di numerosi 
organismi produttivi, aventi una propria personalità giuridica 
(pubblica o privata), ha modificato profondamente il sistema di 
governance dell’ente locale (Grossi, 2004, p. 1). 
Tale cambiamento comporta una trasformazione del ruolo 
dell’APL da soggetto gestore dei servizi a soggetto regolatore e 
controllore delle aziende possedute configurandosi come holding di 
un gruppo di aziende, il gruppo pubblico locale (Farneti, 1991; 
Garlatti, 1994; Anselmi, 2001; Grossi, 2004). 
Il “comune-holding” rimane garante dell’efficacia (in termini di 
qualità) e dell’efficienza (in termini di costo) dei servizi erogati ai 
cittadini mediante soggetti terzi appartenenti al gruppo pubblico 
locale. 
Nella realtà attuale all’azienda-comune si sostituisce il 
“comune-holding” e la configurazione del gruppo pubblico locale 
con l’obiettivo di ottimizzare in un’ottica economica la gestione 
delle attività produttive complesse e distinte. L’ente locale diviene, 
dunque, responsabile del raggiungimento simultaneo di obiettivi di 
economicità e di socialità
81 (Tav. 8). 
 
                                                           
81 “Il ruolo dell’ente pubblico verso le aziende di sua proprietà è generalmente 
visto in base a due prospettive: come soggetto proprietario e come titolare del 
servizio pubblico. Solitamente l’ente riceve poche informazioni in merito alle 
aziende di sua proprietà, al fine di comprendere l’impatto delle proprie decisioni 
di spesa sulla capacità organizzativa delle stesse…L’ente ha bisogno di giudicare 
la capacità delle aziende di realizzare l’output programmato…Misurare tale 
capacità non è semplice, ma sarebbe necessario fornire all’ente proprietario 
almeno alcune informazioni in merito ai seguenti profili: documenti contabili di 
sintesi, risorse umane, metodi di produzione e informazioni tratte dai sistemi di 
controllo” Neale A. e Anderson B., 2000, pp. 98-99.   156 
Tav.8 - Il “nuovo” modello di ente locale 
 
* Il comune “titolare del servizio pubblico”, ne determina gli obiettivi e gli indirizzi di produzione. 
Il comune “holding”controlla l’investimento effettuato e le aziende partecipate sono 
“responsabili” della gestione del servizio. 
Fonte: Grossi (2004) p. 24 
In termini generali, i gruppi pubblici locali sono “complessi 
economici diversificati costituiti da aziende (pubbliche, private e 
miste) controllate dall’ente locale” (Grossi, 2004 p. 19)
 82. Tuttavia, 
il  concetto di gruppo pubblico locale può essere anche concepito 
seguendo due approcci distinti (Preite, 2006): 
-  la visione classica, che si fonda su tre elementi formali per 
il riconoscimento di un gruppo aziendale; 
-  la visione strategica, dove il legame con le aziende è 
espresso per mezzo di elementi formali e tramite il 
posizionamento rispetto al sistema competitivo. 
Nella visione classica i caratteri peculiari del gruppo pubblico 
locale sono (Persiani, 2003 p. 61; Grossi, 2001, 2004): 
-  la presenza di un soggetto economico pubblico: il soggetto 
economico è rappresentato dal comune-holding che un soggetto 
pubblico; 
                                                           
82 Sulla definizione di gruppo per la dottrina aziendale si vedano anche Zappa 
(1957), Masini (1979), Terzani (2002), Cassandro (1982), Marchi (2004).   157 
-  più soggetti giuridici di natura diversa: l’esistenza stessa del 
gruppo presuppone, implicitamente, la presenza di più soggetti. La 
specificità del gruppo pubblico è tuttavia quella di essere composto 
da aziende di diversa natura giuridica, di origine sia civilistica che 
più propriamente pubblica; 
-  una direzione economica e strategica unitaria: tale aspetto, 
tipico di ogni gruppo di imprese, è qui affiancato dalla peculiarità 
che le scelte economiche e strategiche sono collegate ad una 
precisa funzione pubblica che l’ente locale deve esercitare. 
La visione strategica trova origine dal pensiero di Granovetter
83 
in cui il riconoscimento di un gruppo va oltre i confini dettati dal 
soggetto giuridico ed economico e gli elementi che assumono 
rilevanza diventano: 
-  l’orientamento strategico unitario che si traduce nella 
acquisizione e gestione comune delle risorse aziendali strategiche; 
-  l’individuazione di un “centro di comando” e di un “polo 
attrattivo” in cui viene definita una visione unitaria del sistema 
aziende collegate al gruppo; 
-  la condivisione e la ripartizione di obiettivi che superano i 
confini formali dei tradizionali rapporti contrattuali o di 
partecipazione, attraverso il possesso delle quote o delle azioni. 
                                                           
83 Secondo Granovetter “a business group is a collection of firms bound together 
in some formal and/or informal ways. I mean to define the concept as referring to 
an “intermediate” level of binding - excluding, on the one hand, a set of firms 
bound merely by short-terms strategic alliances and, on the other, a set of firms 
legally consolidated into a single one.” (Granovetter, 1994 p. 454)   158 
L’applicazione di tale visione all’ambito pubblico, è espressa da 
Longo (2001), secondo il quale un insieme di aziende può essere 
considerato un gruppo pubblico pur in presenza di un legame 
giuridicamente debole in cui l’ente sovrano continua ad esercitare 
prerogative di governo sulle aziende autonome.  
 
5.2.1. Le aziende partecipate e i riflessi sul bilancio dell’ente 
locale 
 
Come evidenziato nel Capitolo I, il processo di esternalizzazione 
dei servizi pubblici tramite la costituzione di aziende partecipate ha 
ridotto la significatività del bilancio degli enti locali, in quanto una 
cospicua parte dell’attività dell’ente è svolta da soggetti esterni i 
cui risultati non vengono rendicontati all’interno del bilancio. 
Inoltre, molteplici sono le relazioni finanziarie che si instaurano 
tra l’ente locale e le aziende partecipate (Camporesi et al., 2009; 
Cimbolini e Moriconi, 2009). “E’ fuori di dubbio che i risultati di 
esercizio delle società di gestione di un servizio pubblico non 
possano ritenersi neutri per gli enti locali presenti nella relativa 
compagine patrimoniale, in quanto la situazione finanziaria delle 
amministrazioni di tali enti può essere condizionata, anche in modo 
pesante, dai risultati di gestione di tali soggetti cui aderiscono” 
(Cimbolini e Moriconi, 2009 p. 233).   159 
I rapporti finanziari tra enti ed organismi partecipati possono 
costituire spese o entrate per l’ente locale (Camporesi et al., 2009, 
p. 208). 
Spese per l’acquisizione di beni e servizi - Si tratta dei 
corrispettivi previsti su base contrattuale per i servizi che gli enti 
locali riconoscono agli organismi partecipati per i quali 
costituiscono ricavi di esercizio (Appendice A, Tav. 1) 
Trasferimenti in conto esercizio - I contributi in c/esercizio sono 
a fondo perduto e hanno la funzione di abbattimento dei costi di 
gestione. Per l’azienda che li riceve costituiscono un ricavo di 
esercizio per competenza economica (Appendice A, Tav. 2). 
Trasferimenti in conto impianti - I contributi in conto impianti 
sono concessi per l’acquisto di specifici beni ammortizzabili 
(Appendice A, Tav. 3).  
Per l’azienda partecipata non costituiscono né ricavi né 
sopravvienze attive e concorrono a formare il reddito di esercizio in 
base al principio di competenza scegliendo tra due metodi 
alternativi: 
-  metodo del costo netto: il conto di acquisto del bene è 
contabilizzato al netto del contributo stesso, per cui lo stesso 
contribuisce a determinare il risultato d’esercizio sotto forma di 
minori ammortamenti del cespite finanziato; 
-  metodo del ricavo pluriennale: il costo di acquisto del bene 
è contabilizzato al loro del contributo, pertanto lo stesso viene 
contabilizzato tra i componenti positivi del conto economico e   160 
concorre a formare il reddito di esercizio sotto forma di quote di 
risconti passivi calcolati in proporzione alle corrispondenti quote di 
ammortamento del cespite finanziato. 
Trasferimenti in c/capitale - contributi legati all’obbligo di 
effettuare uno specifico investimento da parte dell’organismo 
partecipato. Tali contributi per l’organismo partecipato 
costituiscono delle sopravvenienze attive e concorrono alla 
formazione del risultato d’esercizio, nell’esercizio di incasso o, in 
quote costanti, nel medesimo esercizio o nei quattro successivi 
(Appendice A, Tav. 4). 
Concessione di crediti -  si tratta di versamenti a titolo di 
finanziamento in c/soci che gli enti locali rilevano contestualmente 
come spesa nell’intervento 10 del Titolo II e, come entrata, nella 
categoria 6 del Titolo IV, effettuando l’impiego e l’accertamento 
nel momento della concessione del finanziamento che avviene con 
delibera consiliare. Nello stato patrimoniale dell’azienda 
partecipata i versamenti a tiolo di finanziamento trovano 
collocazione nel passivo alla voce D3, denominata “Debiti verso 
soci per finanziamenti” (Appendice A, Tav. 5). 
Copertura di disavanzi e aumenti di capitale per perdite - la 
copertura di disavanzi di organismi partecipati o la 
ricapitalizzazione per la copertura di perdite nel caso di società 
partecipate costituiscono una spesa corrente per l’ente locale 
(Appendice A, Tav. 6).  
La questione del ripiano delle perdite rileva anche ai fini del 
riconoscimento dei debiti fuori bilancio. Infatti, l’art. 194 del Tuel   161 
prevede tra le fattispecie ammesse per il riconoscimento di debiti 
fuori bilancio da parte del Consiglio: 
-  la copertura di disavanzi di consorzi, aziende speciali e di 
Istituzioni nei limiti degli obblighi derivanti dallo statuto, 
convenzione o atti costitutivi, purchè sia stato rispettato l’obbligo 
del pareggio di bilancio di cui all’art. 114 del Tuel e il disavanzo 
derivi da fatti di gestione; 
-  la ricapitalizzazione, nei limiti e nelle forme previste dal 
codice civile o da norme speciali, di società di capitali costituite 
per l’esercizio di servizi pubblici locali. 
Aumenti di capitale non per perdite - si tratta di versamenti in 
denaro effettuati dai soci in presenza di un aumento di capitale 
sociale a pagamento (Appendice A, Tav. 7). 
Relativamente alle entrata che l’ente locale può ottenere dai suoi 
organismi partecipati si propone la seguente classificazione: 
rimborso dei finanziamenti concessi, riscossione del canone di 
concessione e dei corrispettivi contrattuali, percezioni di utili e 
dividendi (Appendice A, Tavv. 8, 9 e 10). 
 
5.2.2. Il fenomeno delle partecipazioni pubbliche locali 
nell’indagine della Corte dei Conti 
 
La Sezione delle Autonomie della Corte dei Conto con la 
deliberazione n. 14/ AUT/2010/FRG fornisce un accurata indagine   162 
a livello nazione del fenomeno delle partecipazioni in società ed in 
altri organismi da parte di tutti i comuni e le province con 
l’obiettivo di “delineare l’ampiezza del fenomeno e di individuare i 
modelli organizzativi gestionali e di controllo adottati al riguardo 
dagli enti locali” (Tav. 9). 
Tav. 9 - I dati dell’indagine 
Strumento di rilevazione  ⇒  Questionario inviato agli enti locali 
N. di enti oggetto della 
ricerca 
⇒ 
5.928  enti locali (Province e Comuni) pari all’72,22% del 
totale degli enti 
Anni di riferimento  ⇒  2005-2008 
N. di organismi partecipate  ⇒  5.860 organismi partecipati 
 
La Corte definisce che si è in presenza di un’ “azienda 
partecipata” quanto sussiste almeno uno dei seguenti elementi: a) il 
possesso in capo all’ente locale di azioni, quote o comunque di 
parte del capitale dell’organismo partecipato; b) l’obbligo previsto 
in capo all’ente, in via ordinaria o straordinaria, di concorrere 
finanziariamente all’attività dell’organismo partecipato; c) la 
produzione di effetti del risultato d’esercizio dell’organismo 
partecipato sul patrimonio dell’ente locale . 
L’analisi ricognitiva dei dati rilevati nel questionario istruttorio, 
con riferimento all’arco temporale 2005-2008, ha messo in 
evidenza l’esistenza di 5.860 organismi partecipati da 5.928 enti 
(Comuni e Province), costituiti da 3.787 società e 2.073 organismi 
diversi (Tav. 10).    163 
 
Tav. 10 - Le forme giuridiche degli enti partecipati 
 
 
Il 64,62% (3.787) è rappresentato da organismi aventi forma 
giuridica societaria. Di essi, il 43,17% (1.635) è formato da società 
per azioni, il 37,02% (1.402) da società a responsabilità limitata, il 
14,68% (556) da società consortili ed il 5,12% (194) da società 
cooperative (Tav. 11).  
Tav. 11 - Le tipologie di organismi con forma giuridica 
societaria  
Il 35,38% (2.073) dei 5860 organismi partecipati ha forma 
giuridica diversa dalla societaria. Di essi il 61,55% (1.276) è 
consorzio, il 14,18% è fondazione, il resto è rappresentato da altri   164 
organismi (istituzioni, aziende speciali, aziende servizi alla 
persona, ecc.). 
Per quanto riguarda le attività svolte dagli organismi partecipati, 
l’indagine della Corte ha rilevato che il 34,67% si occupa di servizi 
pubblici locali, che secondo l’accezione prevalente riguardano il 
settore ambiente-rifiuti, il settore idrico, i trasporti e il settore 
dell’energia e del gas), il 65,33% degli organismi partecipate 
svolge attività riconducibili ad altri servizi, quali: attività culturali 
sportive e sviluppo turistico, supporto alle imprese, attività 
professionali scientifiche e tecniche, agricoltura silvicoltura e 
pesca, farmacie, attività finanziarie assicurative e immobiliari, 
edilizia residenziale, ristorazione, sanità e assistenza sociale, 
istruzione, altro. Riguardo alla varietà delle attività esercitate, si 
può affermare che complessivamente, l’opzione verso l’organismo 
multiservizio si va riducendo nel tempo. Con riferimento agli 
organismi societari, se si introduce nell’analisi il risultato 
d’esercizio, si rileva che l’opzione per il multiservizio premia in 
termini di performance, almeno in alcune aree territoriali (al Nord 
ed, in qualche caso, al Centro). 
La Corte rileva anche le partecipazioni si distribuiscono tra i 
Comuni, aggregati per classe demografica. Dalla rilevazione del 
valore medio delle partecipazioni per singolo comune
84, emerge 
che nei Comuni sotto i 5.000 abitanti il numero medio delle 
partecipazioni per ciascun comune è di 4, che sale a 5/6 nei 
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appartenenti alla medesima fascia demografica, come rilevati nella presente 
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Comuni da 5.000 a 100.000 abitanti ed a 21/22 sopra i 100.000 
abitanti (Tav.12). 
Tav. 12 - Numero medio di partecipazioni per Comuni 
appartenenti alla stessa classe demografica 
 
 
L’analisi degli organismi partecipati sotto il profilo delle quote 
di partecipazione al capitale sociale riferita ovviamente soltanto 
alle società. La rilevazione è innanzi tutto basata sulla distinzione 
tra: società totalmente partecipate da un unico socio pubblico, 
totalmente partecipate da più soci pubblici, miste a prevalenza 
pubblica, miste a prevalenza privata. A livello complessivo emerge 
chiaramente una prevalenza delle società miste a prevalenza 
pubblica, oscillanti nel triennio tra il 35 ed il 40% del totale. A 
queste seguono le società miste a prevalenza privata, le società 
totalmente partecipate da più enti e le società totalmente partecipate 
da un unico ente.    166 
Passando all’analisi delle performance, la Corte si è concentrata 
sull’analisi reddituale tramite il calcolo di classici indicatori di 
bilancio. Tuttavia, la Corte rileva il limite insito in questo tipo di 
analisi. Infatti , la redditività misurata secondo il modello contabile 
classico “non considera, laddove esistente, la capacità della società 
di produrre valore anche per soggetti ulteriori rispetto allo stretto 
assetto proprietario (la generalità degli utenti del servizio) e, anche 
in presenza di risultati economici non soddisfacenti, di contribuire 
talvolta a migliorare il benessere sociale e ad accrescere l’appeal 
territoriale. L’eventuale perdita potrebbe, quindi, essere accettata 
nella misura in cui venga sopravanzata dal ritorno positivo in 
termini sia economici che sociali. Inoltre, in presenza di società 
strumentali in cui il socio utilizza direttamente l’attività aziendale, 
quest’ultima non viene intercettata dalla contabilità, i cui risultati 
non riescono a misurare il totale delle utilità effettivamente 
acquisite dall’ente a fronte del totale del costo dei fattori produttivi, 
che invece è integralmente considerato. Quest’ultima ipotesi si 
verifica anche in tutti i casi in cui, in presenza di servizi a tariffa, 
questa non copra i costi aziendali sostenuti.  
L’area di approfondimento è stata lo stock di 2541 società 
partecipate sempre presenti nel triennio 2005-2007. Di queste, 2196 
(86,4% dello stock) hanno patrimonio netto (PN) sempre positivo, 
280 (11%) hanno PN erratico e 65 (2,5%) hanno PN sempre 
negativo. L’analisi è stata ulteriormente condotta in tre distinte 
situazioni cui corrispondono diversi gradi di criticità: 1) società che 
nel triennio 2005/2007 presentano PN sempre positivo variamente 
correlato al risultato d’esercizio ed al risultato operativo, 2) società   167 
con risultato d’esercizio negativo nel triennio, 3) società con 
risultato d’esercizio e patrimonio netto entrambi negativi. 
L’area di maggiore criticità espone 568 società sempre in perdita 
(cioè con risultato d’esercizio negativo), corrispondenti al 22,35% 
delle 2541 società ricorrenti nel triennio. Il rapporto tra società, 
costruito per singola forma giuridica, mette in evidenza che la 
percentuale più alta delle società costantemente in perdita è nelle 
società a responsabilità limitata (25,61%), seguite dalle società 
consortili (21,97%). Per quanto riguarda le società a responsabilità 
limitata, il dato conferma che talvolta la società a responsabilità 
limitata  costituisce l’esito di trasformazioni di società per azioni in 
forte crisi aziendale scese sotto il limite legale del capitale sociale. 
Questi fenomeni avvengono, il più delle volte, in settori connotati 
da elevati costi fissi incomprimibili o da sistemi tariffati non 
sufficienti a coprire i costi d’esercizio dove le perdite societarie 
tendono a permanere nel tempo.  
Invece, la frequenza delle reiterate perdite in presenza di società 
consortili potrebbe derivare dal loro operare in settori no profit 
dove, pertanto, la chiusura in perdita del risultato d’esercizio 
assume rilevanza prevalentemente contabile piuttosto che 
gestionale.  
L’analisi dei flussi finanziari è stata effettuata  facendo ricorso 
ai conti consuntivi degli enti locali per la gestione di competenza 
ed alla banca dati SIOPE ,(Sistema Informativo Rendicontazione 
Telematica Enti Locali) per la gestione di cassa.   168 
Con riferimento ai Comuni, la tipologia di entrata, tra quelle 
considerate, che presenta l’incidenza più elevata sul titolo 
corrispondente è rappresentata dagli utili. Nel 2007, il tasso medio 
di incidenza sul titolo III è pari al 4,20%, nel 2008, è pari al 5,74%, 
mentre nel 2009, è pari al 5,13%. 
La tipologia di entrata che presenta, dopo gli utili, l’incidenza 
maggiore sul titolo corrispondente è rappresentata dai trasferimenti 
di capitale e riscossione di crediti da aziende di pubblici servizi.  
Invece, il tasso di incidenza complessivo delle voci di spesa qui 
rilevate sul totale della spesa corrente ammonta al 12,81% nel 
2007, al 12,89% nel 2008 ed al 13,27% nel 2009, con percentuali 
maggiori nell’area meridionale (18,33% nel 2007, 18,72% nel 2008 
e 19,33% nel 2009). 
La voce, tra quelle considerate, maggiormente incidente sul 
totale del titolo I (spesa corrente) è rappresentata dalla spesa per 
prestazione di servizi che qui aggrega soltanto la spesa per contratti 
di servizio per trasporto, smaltimento rifiuti, riscossione tributi, 
altri contratti di servizio. Questo aggregato di spesa incide sul titolo 
I  nel 2007 per l’11,01%, nel 2008 per l’11,04%, nel 2009 per 
l’11,64%.  La tipologia di spesa  più rilevante è quella per contratti 
di servizio per smaltimento rifiuti, che nel 2007 incide sul titolo I 
per l’8,67%, nel 2008 per l’8,60%, nel 2009 per l’8,56%. 
L’aggregato di spesa che presenta complessivamente il tasso di 
incidenza maggiore sulla spesa in conto capitale (titolo II) è 
rappresentato dalle partecipazioni azionarie e dai conferimenti di   169 
capitale che complessivamente arriva a pesare mediamente sul 
titolo quasi il 2,5% .  
Altro aggregato complessivamente significativo è rappresentato 
dalla concessione di crediti ad aziende di pubblici servizi  e 
concessione di crediti ad altre imprese che complessivamente arriva 
a superare il 2% del titolo II.   
Anche i trasferimenti in conto capitale ad aziende di pubblici 
servizi presentano tassi di incidenza complessivamente degne di 
rilievo.    170 
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CAPITOLO IV 





 “Non c’è sapere senza problemi 
ma neanche problema senza sapere” 











La seconda parte dell’elaborato (Capitolo V e VI) si propone di 
analizzare empiricamente le relazioni tra la salute finanziaria dei 
comuni e le performance delle aziende partecipate. 
Nel presente capitolo si intende, innanzitutto, definire il concetto 
di ricerca sociale e illustrare le fasi di tale processo con particolare 
riferimento all’ambito degli studi economico-aziendali; e   172 
successivamente esplicitare le scelte metodologiche della ricerca in 
oggetto. 
2. La ricerca sociale 
 
L’evoluzione della conoscenza e del sapere costituisce la 
condicio sine qua non per la crescita economica e sociale di una 
comunità. L’accrescimento della conoscenza viene alimentato dalla 
ricerca scientifica, tramite la quale si intraprende un percorso che 
parte da una serie di problemi e domande, circa i fenomeni e i fatti 
che ci circondano, e giunge alla discussione critica e 
all’interpretazione delle risposte a cui si perviene. Corbetta (2003b, 
p. 13) sostiene che la ricerca scientifica è un processo creativo di 
scoperta che si sviluppa secondo un itinerario prefissato tramite 
procedure prestabilite accolte dalla comunità scientifica. In tal 
senso, la curiosità e la creatività del ricercatore devono accordarsi 
alla rigorosità del metodo scientifico, che viene sintetizzato da 
Popper (1969, p. 146) in tre parole “problemi-teorie-critiche” e 
concepito come processo che si sviluppa in tre momenti “1) 
inciampiamo in un qualche problema, 2) tentiamo di risolverlo, ad 
esempio proponendo qualche nuova teoria, 3) impariamo dai nostri 
sbagli, specialmente da quelli che ci sono resi presenti dalla 
discussione critica dei nostri tentativi di risoluzione”. Popper 
(1962, p. 7) sostiene che il metodo scientifico è comune sia alle 
scienze naturali che alle scienze sociali, infatti entrambe partono da 
problemi e avanzano sul sentiero delle congetture e delle critiche 
tramite, quello che il filosofo definisce, “il metodo del tentativo e   173 
dell’errore”. Allo stesso modo, Bailey (1995, p. 21) enfatizza come 
punto di partenza della ricerca sociale le domande e i problemi a 
cui dare risposta per cercare di comprendere e interpretare i diversi 
aspetti della società.  
Nell’ambito della ricerca scientifica, le scienze e la ricerca 
sociale
85 hanno, secondo Popper (1962, p. 12), il compito di 
spiegare le “conseguenze inintenzionali delle azioni umane 
intenzionali”. Popper ritiene, infatti, che nella vita sociale i soggetti 
agiscono perseguendo particolari obiettivi al fine di produrre 
determinate conseguenze, intenzionali, delle loro azioni. Tuttavia, 
vi sono altre conseguenze, inintenzionali, che accadono senza che 
esse siano desiderate o ricercate dal soggetto o che quest’ultimo 
possa intervenire per eliminare. Dunque, il compito essenziale delle 
scienze sociali è non predire le direzioni o le tendenze dello 
sviluppo sociale, bensì cercare di analizzare le reazioni impreviste 
e, per quanto possibile, prevenirle. 
 
3. I paradigmi, la metodologia e il metodo nella ricerca sociale 
 
Quale differenza sussiste tra lavoro scientifico e lavoro 
operativo? Giannessi (1992, p. 2) rispondeva a questa domanda 
spiegando che essi si distinguono “dal metodo. Il primo (il lavoro 
scientifico) è rigoroso e si svolge senza nulla concedere 
all’improvvisazione, pur adeguandosi di volta in volta alle 
                                                           
85 L’Economia Aziendale, scienza in cui si colloca il presente contributo, 
appartiene alla categoria delle scienze sociali.   174 
situazioni che possono sopravvenire, cioè ai fatti nuovi. Il secondo 
(il lavoro operativo), invece, viene attuato in conseguenza di 
impulsi, sollecitazioni, intuizioni i quali sovente hanno ben poco a 
che vedere con la razionalità”. 
Il metodo, dunque, rappresenta l’elemento fondante di qualsiasi 
ricerca scientifica per tale motivo affrontare la questione 
metodologica (ossia le tecniche utilizzate per conoscere la realtà 
sociale) e la filosofia che sottende al metodo (cioè la metodologia) 
contribuisce alla validità e alla solidità dei risultati a cui essa 
perviene. 
La metodologia ossia la logica entro cui si sviluppa la ricerca. 
Dalla metodologia si distingue il metodo che è costituito dalle 
tecniche operative che vengono impiegate dal ricercatore per 
l’acquisizione e il controllo dei propri risultati empirici (Corbetta, 
2003a p. 7). Il metodo utilizzato può essere quantitativo, ad 
esempio l’applicazione di tecniche statistiche quali l’analisi 
multivariata, oppure qualitativo come la predisposizione di studio 
di casi.  
La metodologia e il metodo dipendono dal paradigma accolto 
dalla comunità scientifica in un particolare momento storico. 
Il concetto di paradigma è posto, da Thomas Kuhn, a 
fondamento dello sviluppo dalla conoscenza. Secondo il filosofo, le 
scienze non si sviluppano per accumulazione, ossia non sempre le 
nuove scoperte si aggiungono semplicemente al corpo conoscitivo 
preesistente, ma talvolta esistono scoperte e innovazioni talmente 
“rivoluzionarie” che interrompono il rapporto di continuità con le   175 
conoscenze passate provocando un mutamento di come il 
“ricercatore guarda il mondo”, ossia un cambiamento di 
paradigma
86. 
Le scienze sociali, diversamente dalle scienze naturali
87, sono 
caratterizzate da più paradigmi che coesistono in un determinato 
periodo storico, quindi non esiste un unico paradigma accettato 
dagli studiosi. In tal senso, la definizione di paradigma fornita da 
Kuhn viene accolta salvo per quanto riguarda l’aspetto della sua 
condivisione da parte della comunità scientifica (Corbetta, 2003a). 
I paradigmi che hanno orientato la ricerca sociale sono 
principalmente due: il post-positivismo e l’interpretativismo. Come 
evidenziato dalla tavola 1, i due paradigmi si differenziano 
fondamentalmente in base alle risposte che fornisco a tre questioni: 
la questione ontologica (la realtà sociale esiste?), la questione 
epistemologica (la realtà sociale è conoscibile?) e la questione 
metodologica
88 (come possiamo conoscere la realtà?). 
Il paradigma post-positivista viene accolto nella ricerca sociale 
nel XIX secolo a seguito dell’enfasi posta sulle scienze naturali. 
                                                           
86 Il mutamento di paradigma produce secondo Kuhn (1962:25) “un 
cambiamento dei problemi da proporre all’indagine scientifica e dei criteri con i 
quali la professione stabiliva che cosa si sarebbe dovuto considerare come un 
problema ammissibile o come una soluzione legittima ad esso”. 
87 Kuhn cita, a titolo esemplificativo, il percorso evolutivo della fisica ottica nel 
quale per un determinato periodo di tempo esisteva un unico paradigma accettato 
da parte della comunità scientifica. Nel XVII secolo la concezione dominante era 
quella newtoniana mentre oggi tale disciplina si basa sulla teoria quantistica 
sviluppata da Planck e Einstein, unico paradigma accettato e condiviso dagli 
studiosi della materia. 
88 La questione metodologica non fa riferimento alla metodologia, che come si è 
detto è la filosofia che sottende il metodo d’indagine, bensì è riferita al metodo e 
alle tecniche utilizzate nella ricerca.   176 
L’applicazione di tale paradigma alle scienze sociale portava a 
studiare la realtà sociale con la stessa logica e lo stesso metodo 
utilizzato nelle scienze naturali. L’interpretativismo, invece, 
sostiene che la realtà sociale deve essere interpretata, e non 
semplicemente osservata per tale motivo considera 
fondamentalmente diverse le scienze sociali da quelle naturali 
(Corbetta, 2003a p. 18-46). 
Tav.1 - caratteristiche dei paradigmi della ricerca sociale 
  Post - positivismo  Interpretativismo 
Realismo critico: la realtà sociale è 
reale, ma conoscibile solo in maniera 
imperfetta e probabilistica 
Costruttivismo: il mondo conoscibile è 
quello dei significati attribuiti dagli 
individui.  Questione 
ontologica    Relativismo: le realtà conoscibili 
variano nella forma e nel contenuto 
(realtà multiple) 
Dualismo/Oggettività  
Risultati probabilisticamente veri 
Interdipendenza tra ricercatore e 
oggetto dello studio 
Scienza sperimentale e formulazione 
di teorie multiple 




Dalla spiegazione alla formulazione di 
leggi aperte e provvisorie 
Dalla comprensione all’enunciazione 
di ideal-tipi 
Sperimentale e manipolativa  Interazione empatica 
Osservazione Interpretazione 
Distacco tra osservatore e osservato  Interazione  tra  osservatore  e 
osservato 
Deduzione prevalente  Induzione 
Tecniche quantitative dominanti  Tecniche qualitative 
Questione 
metodologica 
Analisi per variabili  Analisi per casi 
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3.1. Un confronto tra ricerca quantitativa e ricerca qualitativa 
 
I modi e gli approcci “di far ricerca” possono essere di tipo 
quantitativo o di tipo qualitativo, entrambi costituiscono fonti di 
conoscenza sociale. 
Questi approcci si differenziano per l’impostazione della ricerca, 
la rilevazione delle informazione, l’analisi dei dati, la produzione 
dei risultati e l’obiettivo conoscitivo perseguito (Tav. 2). Tuttavia si 
condividono, tra le altre, le autorevoli affermazioni di Bryman 
(1988), Corbetta (2003a) e De Minico (1946), i quali evidenziano 
la complementarietà dei due approcci e l’impossibilità di definire a 
priori la superiorità o validità di un approccio rispetto all’altro. 
In particolare, circa alle differenze nell’obiettivo perseguito si 
ricorda che la ricerca quantitativa persegue il fine di produrre 
generalizzazioni e quindi indicare gli aspetti che accomunano le 
unità analizzate, mentre la ricerca qualitativa è si focalizza sulle 
specificità delle diverse situazioni sociali. 
Tav. 2 – Ricerca quantitativa e qualitativa: caratteristiche a 
confronto 
  Ricerca quantitativa  Ricerca qualitativa 
Relazione fra 
teoria e ricerca 
Strutturata 
Carattere deduttivo 




Essenziale per la 
determinazione di ipotesi 
e teoria 
Ausiliaria 













studioso-studiato  Distanza e separazione  Prossimità e contatto 
Ruolo del soggetto 




precede la ricerca 
Destrutturato, aperto, 
costruito nel corso della 
ricerca 
Rappresentatività  Campione statistico  Singoli casi 
Strumento di 
rilevazione 
Uniforme per tutti i 
soggetti 
Variabile da soggetto a 
soggetto 
Natura dei dati  Oggettivi e standardizzati  Ricchi e profondi 
Rilevazione 
Oggetto dell’analisi  La variabile  L’individuo 
Obiettivo 
dell’analisi 
Spiegare la variazione 
delle variabili  Comprendere i soggetti 
Analisi dei dati  Tecniche 
matematiche e 
statistiche 
Uso intenso  Nessun uso 
Presentazione dei 
dati  Tabelle  Brani di interviste, testi 
Generalizzazioni 
Correlazioni, modelli 
causali, leggi, logica della 
causazione 
Classificazioni e tipologie, 
tipi ideali, logica della 
classificazione 
Risultati 
Portata dei risultati  Generalizzabilità Specificità 
Fonte: adattamento da Corbetta (2003a p. 63) 
 
4. La ricerca in Economia Aziendale 
 
L’economia aziendale è “la scienza che studia le condizioni di 
esistenza e le manifestazioni di vita delle aziende, la scienza ossia 
dell’amministrazione economica delle aziende” (Zappa, 1927 p. 
30).    180 
L’economia aziendale fa parte delle scienze sociali empiriche
89, 
in quanto si prefigge di indagare un oggetto reale, l’azienda e “il 
complesso di problemi che (da tale fenomeno) scaturiscono in tutti 
i possibili aspetti e manifestazioni” (Ferraris Franceschi, 1998 p. 
14) 
L’azienda è definita da Giannessi (1979 p. 11) come “l’unità 
elementare dell’ordine economico generale dotata di vita propria e 
riflessa, costituita da un sistema di operazioni, promanante dalla 
combinazione di particolari fattori e dalla composizione di forze 
interne ed esterne, nel quale i fenomeni della produzione, della 
distribuzione e del consumo vengono predisposti per il 
conseguimento di un determinato equilibrio economico, a valere 
nel tempo, suscettibile di offrire una rimunerazione adeguata ai 
fattori utilizzati e un compenso, proporzionale ai risultati raggiunti, 
al soggetto economico per conto del quale l'attività si svolge”. 
La complessità che accompagna gli studi nell’ambito 
dell’economia aziendale emerge chiaramente dalla sua definizione 
così come da quella del suo oggetto di studio. Tale disciplina è 
infatti, allo stesso tempo, scienza empirica letta in relazione con la 
realtà, ma anche scienza sociale, letta in relazione alle sue finalità 
e, in quanto tale, priva di qualsiasi opportunità di sperimentazione 
sul campo delle sue ipotesi o delle teorie proposte. Va da sé che la 
ricerca in essa condotta richiede una meticolosità e un rigore 
maggiore rispetto ad altri settori per quanto attiene la fase della 
                                                           
89 Si intende quindi il campo delle scienze dedito all’indagine di fenomeni reali, 
mediante la sottoposizione delle ipotesi assunte alla prova dell’esperienza (Lizza, 
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scelta e dell’esplicitazione delle procedure logiche da seguire e 
delle tecniche da implementare (Ferraris Franceschi, 1998). 
Quanto sino ad ora affermato conduce all’inevitabile 
conclusione che non può esistere un percorso metodologico 
preferibile per l’indagine in economia aziendale, così come non è 
possibile definire a priori un metodo in assoluto migliore ad altri. 
Tutto va relazionato con quanto si vuole descrivere, indagare, 
conoscere ed esplicitare. Da sola, infatti, la mera descrizione non 
comporta conoscenza aggiunta, il ricercatore deve invece essere 
capace di fornire anche una interpretazione del fenomeno aziendale 
oggetto del suo studio; in altre parole l’economia aziendale non può 
essere una scienza né esclusivamente esplicativa e nemmeno 
prescrittiva (Ferraris Franceschi, 1998). Il metodo in economia 
aziendale si identifica pertanto come una combinazione della logica 
deduttiva e induttiva. Come chiaramente sottolineato da Ferraris 
Franceschi (1998 p. 55) “il metodo di ricerca (…) costituisce la 
sola base logica capace di garantire la razionalità tendenziale e la 
validità nel tempo di quanto è stato elaborato”. 
Si genera così un processo di ricerca che, partendo da ipotesi 
teoriche, elaborate dell’osservazione, giunge ad una sua verifica di 
validità spazio temporale con la finalità ultima di elaborare teorie 
aventi elevata generalità (Canziani, 2007). 
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4.1. Il processo di ricerca in economia aziendale 
 
I momenti fondamentali nei quali si sviluppa l’indagine 
scientifica sono (Ferraris Franceschi, 1998 p. 168): 
1.  le condizioni antecedenti all’indagine, ovvero la situazione 
iniziale; 
2.  la percezione dell’esistenza di una problematica e la sua 
impostazione; 
3.  l’individuazione di una possibile soluzione. 
Dall’osservazione delle realtà ai dati dell’indagine empirica; 
4.  la razionalizzazione; 
5.  l’applicazione e la verifica. 
La tavola 3evidenzia i collegati causali tra le fasi sopra elencate 
evidenziano il carattere circolare del processo di ricerca.  
La prima importante scelta compiuta dal ricercatore è la 
percezione di un problema a cui dedicare lo studio. Nel compiere 
tale scelta lo studioso, oltre a tenere in considerazioni criteri di 
“ordine personale, politico e sociale” deve necessariamente 
confrontarsi con la teoria esistente affinché il problema sia 
“teoricamente rilevante” ossia deve “collocarsi in prossimità della 
soglia scientifica esistente ed essere suscettibile di apportare 
contributi nuovi a quanto in precedenza e da altri è stato teorizzato” 
(Ferraris Franceschi, 1998 p. 196).   183 
 




















Fonte: adattamento da Ferraris Franceschi (1998, p.194) e da Corbetta (2003) 
Quale successione logica dell’individuazione del problema vi è 
la sua formalizzazione in un quadro teorico di riferimento. La 
teoria può essere definita come “un insieme di proposizioni 
organicamente connesse, che si pongono ad un elevato livello di 
astrazione e generalizzazione rispetto alla realtà empirica, che sono 
(1) Impostazione del problema, individuazione degli 
obiettivi primari 
(2) Elaborazione del quadro teorico/empirico di riferimento 
(3) Delimitazione del campo di indagine 
(4) Formulazione obiettivi operativi 
(5) Formulazione ipotesi di ricerca 
(6) Esplorazione della realtà mediante indagine sul 
campo – Scelta delle tecniche 
(7) Elaborazione e formulazione del sistema di asserzioni 
– teoriche, tecnologiche, normative, pratiche 
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derivate da regolarità empiriche e dalle quali possono essere 
derivate delle previsioni empiriche” (Corbetta, 2003b p. 18).  
La teoria viene tradotta in ipotesi tramite il processo della 
deduzione. L’ipotesi è “una proposizione che implica una relazione 
fra due o più concetti” (Corbetta, 2003b p. 26). Tramite l’ipotesi, 
quindi, si giunge ad una sotto-articolazione della teoria dotata di un 
grado di generalizzabilità inferiore, ma con un livello di 
specificazione maggiore in quanto empiricamente controllabile 
(Corbetta, 2003). Segue la fase della l’esplorazione della realtà 
tramite il processo di operativizzazione, vale a dire la 
trasformazione delle ipotesi in affermazioni empiricamente 
osservabili. L’operativizzazione è un processo complesso e si 
articola in due momenti. Il primo consiste nella trasformazione dei 
concetti in variabili, cioè in entità rilevabili, il secondo riguarda la 
scelta dello strumento e delle procedure di rilevazione. La decisioni 
su questi aspetti porta alla definizione del disegno della ricerca, 
ossia il piano di lavoro che stabilisce le varie fasi dell’osservazione 
empirica. Successivamente si arriva all’interpretazione dei risultati 
ottenuti. Infine il ricercatore ritorna alla teoria mediante il processo 
di induzione, che a partire dalle risultanze empiriche si confronta 
con le ipotesi teoriche e più in generale con la teoria di partenza, al 
fine di confermale, smentirle o riformularle.  
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5. Il disegno della ricerca su “Le relazioni tra la salute 
finanziaria dei comuni e le performance delle aziende 
partecipate. Lo stato dell’arte e le prospettive future” 
 
Il presente paragrafo illustra le fasi della ricerca su “Le relazioni 
tra la salute finanziaria dei comuni e le performance delle aziende 
partecipate. Lo stato dell’arte e le prospettive future”. 
Lo studio si articola in due fasi principali. La prima fase è stata 
dedicata all’analisi della letteratura nazionale e internazionale sulla 
salute finanziaria degli enti locali, in particolare dei comuni, e sul 
fenomeno delle aziende partecipate dagli stessi. La seconda fase 
riguarda l’analisi empirica sull’universo dei comuni italiani e volta 
ad indagare la presenza di relazioni esistenti tra la salute finanziaria 
dei comuni e le performance delle aziende partecipate. 
Lo studio è stato sviluppato nell’arco dei tre anni del corso di 
Dottorato di Ricerca in Economia Aziendale del Dipartimento di 
Economia Aziendale “E. Giannessi” dell’Università di Pisa 
seguendo le fasi sintetizzate nella tavola e illustrate nel proseguo 
(Tav. 4). 
Tav 4- Le fasi della ricerca 
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Parte I - Analisi della 
letteratura 
       
1. L’analisi del fenomeno delle            187 
aziende partecipate pubbliche 
locali in Italia e in Europa 
2. L’analisi della letteratura 
nazionale e internazionale in 
tema di salute finanziaria dei 
comuni 
        
Parte II - Analisi empirica             
1. La mappatura dei comuni e 
delle aziende partecipate 
        
2. La valutazione comparata 
delle performance economico-
finanziarie delle aziende di 
servizi pubblici 
       
3. La valutazione comparata 
delle performance economico-
finanziarie dei gruppi pubblici 
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3. La misurazione della salute 
finanziaria dei comuni 
       
4. L’analisi delle relazioni 
esistenti tra la salute finanziaria 
dei comuni e la performance del 
gruppo pubblico locale 
        
 
5.1. Parte I: dall’analisi della letteratura alle domande di 
ricerca 
 
L’analisi della letteratura costituisce la necessaria premessa 
all’indagine. Tale analisi è stata focalizzata su due tematiche 
principali coerenti con l’oggetto della ricerca:   188 
1.  l’analisi del fenomeno delle aziende partecipate pubbliche 
locali in Italia e in Europa. Per quanto riguarda il contesto italiano 
ampio spazio è stato dato allo studio della corposa normativa e 
della letteratura economico-aziendale in materia di servizi pubblici 
locali. Il contesto europeo è stato studiato facendo riferimento a 
ricerche pubblicate in journal accademici internazionali e 
all’interessante pubblicazione della Dexia Crediop “Local public 
companies in the 25 countries of the European Union” (si veda 
Dexia Crediop, 2004). Il fenomeno in oggetto è stato illustrato nel 
Capitolo 3 del presente elaborato; 
2.  l’analisi della letteratura nazionale e internazionale in 
tema di salute finanziaria dei comuni. I risultati della review della 
letteratura sono stati illustrati nel Capitolo 2 del presente lavoro. Ai 
fini della presente indagine, gli indicatori utilizzati per la 
misurazione della salute finanziaria dei comuni sono rappresentati 
dagli indici che compongono il “Rating Finanziario”. 
Tramite l’analisi della letteratura è stato possibile individuare: il 
contesto di riferimento, il problema, le ipotesi e le domande di 
ricerca (Tav. 5). 
Tav. 5 - Dal contesto di riferimento alle domande di ricerca 
Il contesto di 
riferimento 
⇒  A seguito della diffusione dei principi del New Public Management (Hood, 
1991, Pollitt, 2003) e dalla New Public Governance (Osborne, 2010), le 
pubbliche amministrazioni centrali e locali sono state coinvolte in un intenso 
processo di rinnovamento (Pollitt e Bouckaert, 2000). 
Sulla scia di tali cambiamenti, la ricerca di migliori condizioni di efficienza e 
di efficacia nella gestione dei servizi pubblici ha dato avvio a processi di 
privatizzazione, esternalizzazione, creazione di partnership pubblico-privato 
e la partecipazione al capitale di aziende di servizi pubblici (Savas, 1987; 
Torres e Pina 2002; van Ham e Koppenjan 2002; Pollitt e Talbot, 2004; 
Dexia Crediop 2004; Grossi 2005; Grossi e Reichard, 2008) 
In tale contesto, il panorama europeo dei servizi pubblici si caratterizza per 
due principali tendenze (Grossi, 2005; Dexia Crediop, 2004): la diffusione 
del contracting in con l’affermazione di formule societarie per la gestione   189 
dei servizi e la nascita di gruppi aziendali di carattere locale (Garlatti, 1994; 
Persiani, 2004; Grossi e Mussari, 2006; Grossi e Mussari, 2009; Nico, 
2010; Nico, 2011) nei quali l’ente assume la figura di holding (Anselmi, 
2001) passando dal ruolo di gestore a quello di regolatore.  
A fianco di tali tendenze, la progressiva scarsità di risorse, aggravata 
dall’attuale crisi finanziaria, e le spinte federaliste, accompagnate da 
maggiore responsabilizzazione sui risultati, hanno messo in luce, sia a 
livello europeo che in Italia, la necessità di gestire la res pubblica ponendo 
maggiore attenzione verso il mantenimento di condizioni di salute 
finanziaria delle amministrazioni in un’ottica sostenibile di medio - lungo 
termine, tale da garantire una maggiore equità intergenerazionale nella 
soddisfazione dei bisogni collettivi. 
Il problema  ⇒  In conseguenza del processo di esternalizzazione dei servizi pubblici, molte 
attività prima oggetto dei processi di programmazione, gestione e 
rendicontazione dell’ente locale ora esulano dai confini tradizionali dell’ente 
medesimo con la conseguente riduzione del grado di accountability del 
sistema di bilancio dell’ente (Grossi e Mussari, 2006, p. 78; Cimbolini e 
Moriconi, 2009, p. 25). Infatti, in tale contesto le performance dell’ente 
locale possono essere racchiuse in tre “perimetri” concentrici: il primo 
perimetro della performance fa riferimento ai risultati dell’ente locale 
escludendo qualsiasi relazione di interdipendenza aziendale con altri 
soggetti esterni; il secondo considera le relazioni di interdipendenza 
aziendale che discendono dal controllo sulle aziende di servizi pubblici, 
questa seconda area coincide con il gruppo pubblico locale; il terzo 
comprende anche le relazioni d’interdipendenza aziendale basate 
unicamente su relazioni di natura contrattuale (contratto di servizio) con 
organismi economici che non fanno parte del gruppo pubblico locale 
(Grossi e Mussari, 2006:34). 
Focalizzandosi sul fenomeno dell’utilizzo di forme societarie partecipate per 
la gestione dei servizi pubblici , e dunque sul secondo perimetro della 
performance, le relazioni di interdipendenza aziendale basate sul controllo 
e sui rapporti di natura finanziaria comportano che la salute finanziaria 
dell’ente locale risenta in modo diretto delle performance dei soggetti 
esterni a cui partecipa. Tale incidenza è stata messa in luce dalla 
letteratura (Grossi e Mussari, 2006; Grossi e Mussari, 2008; Grossi e 
Mussari, 2009; Farneti, 2008) e in molteplici occasioni anche dalle 
istituzioni che esercitano controlli esterni sugli enti locali, quali la Ragioneria 
Generale dello Stato (Ragioneria Generale dello Stato, 2009) e la Corte dei 
Conti (Corte dei Conti, 2008, 2010). 
Inoltre la letteratura internazionale si è focalizzata sulla relazione tra la 
scelta di costituire aziende partecipate per la gestione dei servizi pubblici e 
lo stato di salute finanziaria dei comuni con risultati, a volte, anche 
discordanti tra loro (Tavares e Camoes, 2010; Boureaux, 2005; Stumm, 
1996). 
Nel corso degli ultimi anni, la letteratura in materia di gruppi pubblici locali 
(Grossi e Mussari, 2006; Grossi e Mussari, 2008; Grossi e Mussari, 2009; 
Grossi e Reichard, 2008), gli organismi di controllo e il legislatore hanno 
richiamato più volte la necessità di un consolidamento dei conti dell’ente 
locale con la redazione di un bilancio consolidato. Tuttavia questo 
strumento non è opportuno qualora si vogliano effettuare comparazione 
spaziali tra gli enti (Grossi, 2004).  
Le ipotesi  ⇒  Posto che la misurazione della salute finanziaria degli enti locali è un tema 
sempre più rilevante e attuale (Chapman, 2008; Ward e Dadayan, 2009) e   190 
che i confini dell’ente si sono notevolmente ampliati a seguito dei processi 
di esternalizzazione (Grossi e Mussari, 2008) (1) si ipotizza che: 
la gestione delle risorse delle risorse finanziarie dei comuni dipenda anche 
delle scelte di esternalizzazione tramite aziende partecipate in quanto lo 
stato di salute finanziaria dei comuni e le performance delle aziende 
partecipate siano tra loro interrelate. Quindi comuni con una “buona salute 
finanziaria” dovrebbero partecipare ad aziende con performance elevate, 
mentre comuni con un “cattiva salute finanziaria” dovrebbero partecipare ad 
aziende con performance basse. 
Le domande 
di ricerca 
⇒  Sulla base della letteratura e delle ipotesi esplicitate, l’obiettivo della ricerca 
è rispondere al seguente interrogativo: 
-  I comuni con una buona salute finanziaria partecipano ad 
aziende con buone performance economico-finanziarie?  
 
4.2. Parte II: l’analisi empirica 
 
La seconda parte dello studio è teso a rispondere alla domanda 
di ricerca tramite un’analisi di tipo esplorativa-descrittiva. Tale 
tipologia di disegno di ricerca ha l’obiettivo conoscitivo di 
accrescere le informazioni sul fenomeno in oggetto rispondendo 
alla domanda “che cosa sta succedendo?” (Bailey, 1995). In 
particolare, tali ricerche sono volte alla descrizione delle 
caratteristiche salienti del problema, alla classificazione di alcune 
variabili rilevanti, alla comparazione tra queste variabili, alla stima 
di alcune grandezze e l’esame delle relazione tra due o più varabili. 
I disegni di ricerca esplorativi-descrittivi costituisco la premessa 
delle ricerca di tipo causale, le quali si pongono l’obiettivo di 
determinare relazioni di causa-effetto tra le variabili indagate 
(Mari, 1994).    191 
Inoltre l’analisi è di tipo sincronico, in quanto si analizza la 
salute finanziaria dei comuni e le performance delle aziende 
partecipate in un unico anno, il 2009
90. 
I dati utilizzati nella ricerca in oggetto sono di tipo secondario, 
ossia sono stati raccolti per scopi diversi rispetto a quelli della 
ricerca stessa (Baley K. D., 1995; O’Sullivan et. al, 2008), e 
disponibili presso le banche dati Aida, Aida PA e Aida SPL della 
Bureau van Dijk (di seguito BvD). La prima contiene i bilanci delle 
aziende italiane, la seconda i Certificati dei Conti del Bilancio, 
delle province e delle comunità montane e contiene i dati aggiornati 
sulle aziende partecipate, la terza classifica le aziende presente in 
Aida in 19 settori di servizi pubblici locali. 
L’analisi secondaria ha diversi vantaggi, tra cui, il risparmio di 
tempo e di denaro grazie all’utilizzazione di dati già disponibili 
senza dover ricorrere alla raccolta di dati originali, una minore 
invasione della sfera privata dei soggetti da cui trarre i dati, e la 
facilità di effettuazione di analisi comparative. Tuttavia, tale analisi 
presenta anche degli evidenti svantaggi, il primo è che in alcuni 
casi le banche dati non sono facilmente accessibili e il secondo è 
che i dati possono contenere degli errori che il ricercatore non è in 
grado di individuare (Baley K. D., 1995; O’Sullivan et. al, 2008). 
A proposito di quest’ultimo limite, nella ricerca in oggetto si è 
proceduto all’estrazione dell’elenco delle aziende partecipate dei 
comuni dalla banca dati Aida PA poi i dati relativi all’elenco delle 
                                                           
90 Secondo chi scrive, questo costituisce un limite all’attuale impostazione della 
ricerca in quanto sarebbe interessante poter utilizzare dati longitudinali, tuttavia 
ad oggi non si hanno informazioni diacroniche sulle partecipazioni dei comuni e 
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partecipate e alle quote di partecipazione sono stati controllati in 
base anche alla banca dati “Consoc 2009” pubblicata nel sito web 
del Ministero per la Pubblica Amministrazione e la 
Semplificazione. Inoltre eventuali “missing value” contenenti nella 
banca dati Aida sono stati colmati controllando i bilanci ottici 
disponibili presso medesima banca dati. 
Nella tavola 6 sono riportate le principali scelte effettuate nella 
ricerca in oggetto e sopra descritte. 
 
Tav. 6 - Le scelte della ricerca 
Tipologia di disegno della ricerca  Disegno della ricerca esplorativo-descrittivo. 
Tipologia di analisi   Analisi sincronica. Anno di riferimento 2009. 
Tipologia di dati 
Dati secondari tratti da banche dati (Aida, Aida Pa e Aida 
SPL - Bureau van Dijk). 
 
5.2.1. Le fasi dell’analisi empirica 
In considerazione degli obiettivi conoscitivi e del disegno della 
ricerca scelto, le fasi seguite nell’analisi sono illustrate di seguito. 
1.  La mappatura dei comuni e delle aziende partecipate. La 
presente analisi considera l’universo dei comuni italiani (n. 8.101) 
e le aziende partecipate attive nel 2009 e con forma giuridica di 
società di capitali (S.p.A. e S.r.l.)
91. Come si illustrerà 
successivamente, le partecipate di primo livello saranno oggetto di 
                                                           
91 Per garantire una maggiore uniformità nella popolazione delle aziende 
partecipate è stato scelto di concentrare l’attenzione solo sulle aziende attive 
(escludendo dall’elenco e dalla valutazione le aziende poste in liquidazione) e 
sulle società di capitale nella forma di società per azioni e società a 
responsabilità limitata (escludendo consorzi, fondazioni e associazioni 
partecipati dall’ente locale). L’anno di riferimento per la mappatura è stato il 
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valutazione economica-finanziaria in quanto si ipotizza che le loro 
performance abbiano un riflesso sul bilancio dell’ente e sulla sua 
salute finanziaria. La fonte informativa utilizzata per la mappatura 
dei comuni e delle aziende partecipate è AIDA PA, data base della 
Bureau van Dijk, che contiene i certificati al conto del bilancio di 
tutti i comuni italiani e informazioni sulle aziende partecipate dagli 
enti. Un ulteriore controllo dei dati estratti da Aida Pa è stato 
effettuato comparando le informazioni con quelle presenti nella 
banca dati “Consoc 2009”del Ministero per la Pubblica 
Amministrazione e la Semplificazione
92 che indica l’elenco delle 
aziende e dei consorzi di ogni comune nell’anno 2009. 
2.  La valutazione comparata delle performance economico-
finanziarie delle aziende di servizi pubblici. Il data base Aida SPL 
della Bureau van Dijk (di seguito BvD) fornisce l’elenco delle 
aziende italiane che svolgono la loro attività in settori classificabili 
come servizi pubblici locali, indipendentemente dalla 
partecipazione al loro capitale di enti pubblici. Tali aziende sono 
5.230, di cui alcune partecipate dai comuni e altre la cui compagine 
sociale non comprende gli enti locali. Si è, poi, verificato che 486 
aziende partecipate dai comuni nel 2009, e mappate tramite la 
prima fase della ricerca, non erano incluse nel data base fornito 
dalla BvD, quindi, sono state aggiunte, giungendo ad un elenco 
definitivo di 5.716 aziende.  
In considerazione dell’obiettivo di confrontare le performance della 
singola azienda con quello delle altre, è stato necessario 
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individuare un criterio di classificazione delle aziende al fine di 
comparare l’azienda con il proprio “gruppo dei pari” evitando 
risultati distorti dovuti alla confronto di aziende non simili. Persiani 
(2003, p. 126) individua sei criteri di classificazione delle aziende 
partecipate dagli enti locali: criterio del controllo (maggioranza, 
minoranza, cessione); criterio della rilevanza socio-politica 
(strategico, operativo, finanziario); ruolo della società (reti, 
servizio, misto); ambito territoriale (locale, nazionale, di scopo); 
forma giuridica (S.p.A.; S.r.l.; istituzione); modello organizzativo 
(monoservizio, multi servizio, holding). Ai fini della seguente 
ricerca è stata scelta una classificazione basata sul modello 
organizzativo, con un ulteriore suddivisione delle aziende 
monoservizio in 17 settori individuati dal data base Aida SPL. In 
conclusione, sono state individuate 18 classi di attività: idrico; gas; 
energia elettrica; igiene ambientale; trasporto pubblico locale; 
edilizia residenziale pubblica; farmaceutico; socio assistenziali e 
alla persona; funerario e cimiteriale; cultura; turismo sport e tempo 
libero; formazione; fiere e mercati; ristorazione collettiva; 
information communication technology; consulenza; altri servizi 
(comprende anche il modello organizzativo delle holding e le 486 
aziende aggiunte al data base SPL); multi-servizio (include aziende 
che operano in due più settori di attività sopraelencati). 
La  valutazione delle performance è avvenuta tramite la tecnica 
dell’analisi di bilancio per indici. Il bilancio è una primaria fonte di 
comunicazione d’impresa tramite il quale si possono comprendere 
gli accadimenti di gestione. I principi e i criteri di redazione sono 
disciplinati da una serie di articoli dal 2423 al 2435bis. I documenti   195 
che compongono il bilancio sono: lo Stato Patrimoniale (Tav. 7), il 
Conto Economico (Tav. 8) e la Nota integrativa e i loro schemi 
sono definiti obbligatoriamente dal Codice Civile rispettivamente 
agli articoli 2424, 2425 e 2427. 
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Tav. 7 - Lo schema dello Stato Patrimoniale ex art. 2424 C.C. 
ATTIVO  PASSIVO 
A) Crediti v/soci per versamenti dovuti  A) Patrimonio netto 
B) Immobilizzazioni  I - Capitale sociale 
I - Immobilizzazioni immateriali  II - Riserva sovrapprezzo azioni 
1) Costi di impianto e di ampliamento  III - Riserva di rivalutazione 
2) Costi di ricerca, di sviluppo e di pubblicità  IV - Riserva legale 
3) Diritti di brevetti industriali   V - Riserve statutarie 
4) Concessioni, marchi, licenze  VI - Riserva per azioni proprie  
5) Avviamento  VII - Altre riserve 
6) Immobilizzazioni in corso ed acconti  VIII - Utili portati a nuovo 
7) Altre  IX - Utile d'esercizio 
II - Immobilizzazioni materiali  B) Fondi per rischi ed oneri 
1) Terreni e fabbricati  1) Per trattamento quiescenza/simili 
2) Impianti e macchinari  2) Per imposte anche differite 
3) Attrezzature industriali  3) Altri 
4) Altri beni  C) Trattamento di fine rapporto lavoro 
5) Immobilizzazioni in corso ed acconti  subordinato 
III - Immobilizzazioni finanziarie  D) Debiti 
1) Partecipazioni  1) Obbligazioni 
2) Crediti  2) Obbligazioni convertibili 
3) Altri titoli  3) Debiti v/soci per finanziamenti 
4) Azioni proprie  4) Debiti v/banche 
C) Attivo circolante  5) Debiti v/altri finanziatori 
I - Rimanenze  6) Acconti 
1) Materie prime, sussidiarie, di consumo  7) Debiti v/fornitori 
2) Prodotti in corso di lavorazione  8) Debiti rappresentati da titoli di credito 
3) Lavori in corso su ordinazione  9) Debiti v/imprese controllate 
4) Prodotti finiti e merci  10) Debiti v/imprese collegate 
5) Acconti  11) Debiti v/imprese controllanti 
II - Crediti  12) Debiti tributari 
1) Verso clienti  13) Debiti v/istituti previdenziali 
2) Verso imprese controllate  14) Altri debiti 
3) Verso imprese collegate  E) Ratei e risconti passivi 
4) Verso imprese controllanti   
4 bis) Crediti tributari   
5) Verso altri   
III - Attività finanziarie non immobilizzate   
1) Partecipazioni in imprese controllate   
2) Partecipazioni in imprese collegate    
3) Altre partecipazioni    
4) Azioni proprie    
5) Altri titoli    
IV - Disponibilità liquide    
1) Depositi bancari e postali    
2) Assegni    
3) Denaro e valori in cassa      197 
ATTIVO  PASSIVO 
D) Ratei e risconti attivi    
Tav. 8 - Lo schema del Conto Economico ex art. 2425 C.C. 
   CONTO ECONOMICO 
A)  Valore della produzione 
   1) Ricavi delle vendite e delle prestazioni 
   2) Variazioni delle rimanenze di prodotti in corso di lavorazione, semilavorati e finiti 
   3) Variazioni dei lavori in corso su ordinazione 
   4) Incrementi di immobilizzazioni per lavori interni 
   5) Altri ricavi e proventi 
   Totale valore della produzione 
B)  Costi della produzione 
   6) Per materie prime, sussidiarie, di consumo e di merci 
   7) Per servizi 
   8) Per godimento di beni di terzi 
   9) Per il personale: 
   a) salari e stipendi 
   b) oneri sociali 
   c) trattamento di fine rapporto 
   d) trattamento di quiescenza e simili 
   e) altri costi 
   10) Ammortamenti e svalutazioni 
   11) Variazioni delle rimanenze di materie prime, sussidiarie, di consumo e merci 
   12) Accantonamenti per rischi 
   13) Altri accantonamenti 
   14) Oneri diversi di gestione 
   Totale costi della produzione 
   Differenza tra valore e costi della produzione 
C)  Proventi e oneri finanziari 
   15) Proventi da partecipazioni, con separata indicazioni di quelli relativi a imprese controllate e 
collegate 
   16) Altri proventi finanziari 
   17) Interessi e altri oneri finanziari, con separata indicazione di quelli verso imprese controllate e 
collegate e verso controllanti 
   17 bis) Utili e perdite su cambi 
   Totale proventi e oneri finanziari 
D)  Rettifiche di valore di attività finanziarie 
   18) Rivalutazioni 
   19) Svalutazione 
   Totale rettifiche di valore di attività finanziarie 
E)  Proventi e oneri straordinari 
   20) Proventi, con separata indicazione delle plusvalenze da alienazione 
   21) Oneri, con separata indicazione delle minusvalenze da alienazione 
   Totale delle partite straordinarie 
   Risultato prima delle imposte 
   22) Imposte sul reddito dell'esercizio, correnti, differite e anticipate 
   26) Utile dell'esercizio 
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La finalità dell’analisi di bilancio consiste nel “diagnosticare, in 
tempi ragionevolmente contenuti, lo “stato di salute” di 
un’impresa” (Caramiello C., et al, 2003 p. 40)
93. 
Le dimensioni e le caratteristiche delle aziende di servizi pubblici 
sono molto eterogenee tra di loro, pertanto alcune presentano il 
bilancio civilistico in forma abbreviata, altre il bilancio civilistico e 
altre ancora il bilancio consolidato. Il bilancio in forma abbreviata 
è disciplinato dall’art. 2435 ed è redatto dalle aziende che per due 
esercizi consecutivi non superano due dei seguenti limiti: totale 
dell’attivo dello stato patrimoniale per un valore di 3.650.000 euro, 
ricavi delle vendite e delle prestazioni per un valore di 7.300.000 
euro e dipendenti occupati in media durante l’esercizio pari a 50 
unità. Nel bilancio in forma abbreviata, lo stato patrimoniale 
comprende solo le voci contrassegnate con lettere maiuscole e con 
numeri romani. Per quanto riguarda il conto economico in forma 
abbreviato sono possibili aggregazioni di alcune voci. 
Il bilancio consolidato ha lo scopo di rappresentare in modo 
veritiero e corretto la situazione patrimoniale, finanziaria ed 
economica di un gruppo di aziende, considerato come un’unica 
entità. Circa le dimensioni delle aziende soggette all’obbligo di 
redazione del bilancio consolidato, si precisa che devono produrre 
tale documento le aziende controllanti che, unitamente alle 
controllate, abbiano superato, per due esercizi consecutivi, due dei 
seguenti limiti: totale degli attivi degli stati patrimoniali pari a 
17.500.000 euro, totale dei ricavi delle vendite e delle prestazioni 
                                                           
93 Per approfondimenti sulla tecnica dell’analisi di bilancio si vedano tra gli altri 
Foster (1986), Silvi R. (2006).   199 
di servizi pari a 35.000.000 euro, numero di dipendenti in media 
nel corso dell’esercizio 250. In presenza di aziende che redigono il 
bilancio d’esercizio e il bilancio consolidato, l’analisi è stata basata 
sul secondo in quanto più significativo e completo sulla effettiva 
situazione aziendale considerando anche i risultati delle aziende del 
gruppo
94. 
L’analisi di bilancio per indici si attua mediante la costruzione di 
una serie indicatori. Gli indicatori di bilancio sono “rapporti istituti 
bili fra valori dello stato patrimoniale e/o del conto economico” 
(Paganelli O., 1991 p. 36). Gli aspetti indagati tramite l’analisi di 
bilancio si ricollegato alle principali determinanti gestionali, ossia: 
la redditività, la solidità, la liquidità e lo sviluppo. L’indagine 
vuole, infatti, valutare la condizione gestionale dell’azienda, 
apprezzandone i suoi tre principali equilibri
95, economico, 
finanziario e patrimoniale. Pertanto gli indicatori principali da 
                                                           
94 Per approfondimenti sul bilancio consolidato si rinvia, tra gli altri, a Terzani S. 
(1992, 2002) e Gardini S. (2010), In particolare per l’analisi del bilancio 
consolidato si veda Marchi L. e Zavani (2004), Prencipe e Tettamanzi (a cura di, 
2009). 
95 La gestione aziendale, pur presentandosi unitaria nel tempo e nello spazio può 
utilmente essere rappresentata nei seguenti aspetti complementari: aspetto 
finanziario, che esamina le relazioni tra fabbisogni di capitale e relative modalità 
di copertura e tra correlati flussi di entrate e flussi di uscite monetarie e 
finanziarie; aspetto economico, che osserva le relazioni tra costi e ricavi per 
analizzare la redditività dell’azienda. L’analisi economica verte sulla capacità 
dell’azienda di generare un flusso di ricchezza adeguato a remunerare, nel medio 
- lungo termine, tutti i fattori produttivi impiegati necessari, a garantire una 
funzionalità duratura e a sostenere lo sviluppo. Questo fondamentalmente porta 
alla valutazione del tendenziale equilibrio economico che, come noto, esprime la 
necessità da parte dell’impresa di conseguire nel tempo un flusso di ricavi 
superiore ai costi sostenuti; aspetto patrimoniale che esamina le relazioni 
intercorrenti tra il patrimonio netto e il capitale di credito; esso concerne inoltre 
l’apprezzamento del grado di compatibilità e coerenza esistente tra gli 
investimenti ed i finanziamenti. (Cfr. Ferrero G. et al, 2003 p. 5)   200 
prendere in considerazione possono essere suddivisi in tre categorie 
principali: 
-  indici di redditività: sono comunemente utilizzati per valutare 
l’attitudine dell’impresa a raggiungere e mantenere l’equilibrio 
economico. Essi forniscono informazioni circa i rendimenti relativi 
dei fattori impiegati, la loro efficienza e l’economicità complessiva; 
-  indici patrimoniali: valutano la composizione della struttura 
finanziaria. Essi permettono di elaborare giudizi riguardo al grado 
di elasticità/rigidità del capitale investito e delle fonti di 
finanziamento; 
-  indici finanziari, infine, hanno lo scopo di evidenziare il 
tendenziale equilibrio finanziario di breve periodo, riportando le 
condizioni di liquidità, solvibilità e copertura degli investimenti in 
essere. 
I tre aspetti della gestione, economico finanziario e patrimoniale, 
sono tra loro strettamente correlati tra loro, così come gli indici ad 
essi relativi. In particolare, partendo dall’analisi della redditività del 
capitale proprio è possibile costruire uno schema di coordinamento 
degli indici di bilancio che per la sua struttura viene chiamato 
“schema piramidale” di analisi degli indici di bilancio




                                                           
96 Per un approfondimento sul coordinamento degli indici di bilancio si vedano 
Brunetti et al., 2003 e Silvi, 2006.   201 
 
Tav. 9 - Lo schema di coordinamento degli indici di bilancio  
 
Al fine della valutazione delle aziende di servizi pubblici è stato 
indagato l’aspetto economico della gestione con il calcolo di tre 
indicatori di redditività (Roe, Roi e Ros); l’aspetto patrimoniale 
tramite il calcolo di due indicatori (Rapporto di indebitamento e 
Onerosità dei debiti finanziari) ed infine l’aspetto finanziario con il 
calcolo di un indicatore di solvibilità (Indice di liquidità primaria). 
Ad ogni indicatore è associato un peso al fine di giungere ad una 
valutazione complessiva delle performance dell’azienda (Tav. 10). 
All’aspetto patrimoniale è stato attribuito un peso maggiore rispetto 
agli altri in considerazione dei legami che sussistono tra l’ente e 
l’azienda partecipata, infatti in taluni casi il forte indebitamento   202 
delle società partecipate si è riflettuto a tal punto sugli enti che gli 
stessi sono giunti ad una situazione di dissesto (Pozzoli, 2010). 
Tav.10 - Gli indicatori utilizzati nell’analisi di bilancio delle 
aziende 
Aspetto 
indagato  Indici  Metodo di 
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Si è poi proceduto alla valutazione comparata degli indici di 
bilancio di ogni azienda rispetto alle altre appartenenti alla 
medesimo settore di attività. A ciascun indice di bilancio di 
ciascuna partecipata è associato un punteggio (da 0,5 a 10) sulla 
base del proprio posizionamento rispetto ai valori assunti dal 
medesimo indice calcolato per le altre aziende della classe.   203 
L’associazione del punteggio avviene tramite la tecnica dei 
quantili. Alle aziende con patrimonio netto pari o inferiore a zero è 
assegnato il punteggio minimo (0,5 punti), mentre le aziende in 
liquidazione non sono state valutate. 
La tavola 11 riporta un esempio dell’associazione del punteggio per 
l’indicatore Roe che è valutato tanto più positivamente al crescere 
dei suoi valori. 
Tav. 11 - L’attribuzione dei punteggi agli indicatori tramite la 
tecnica dei quantili 
Dato un gruppo di aziende di numerosità n appartenenti ad un determinato settore di 
attività X si supponga di osservare un l’indicatore di bilancio Roe. 
 
Aziende settore di attività X  Roe 
n1 Roe  1 
n2 Roe  2 
n3 Roe  3 
n4 Roe  4 
n… Roe  … 
nn Roe  n 
 
Tramite la tecnica dei quantili è possibile determinare il posizionamento di un’azienda 
rispetto al gruppo di aziende del settore in base al valore assunto dall’indicatore (nel caso 
in oggetto dal Roe).  
La tecnica dei quantili permette di dividere una distribuzione ordinata in una quantità di 
parti di uguale numerosità. Nel caso in oggetto la distribuzione degli indicatori è stata 











































Dalla tavola si è evince che, ad un’azienda con Roe compreso tra 0,0229 e 0,0340 è attribuito un 
punteggio pari a 6,5. 
-  0,9288  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
0,5 
- 0,3619  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
1,0 
- 0,1669  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
1,5 
- 0,1056  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
2,0 
- 0,0415  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
2,5 
- 0,0045  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
3,0 
0,0014  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
3,5 
0,0052  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
4,0 
0,0094  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
4,5 
0,0139  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
5,0 
0,0229  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
5,5 
0,0340  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
6,0 
0,0426  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
6,5 
0,0601  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
7,0 
0,0784  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
7,5 
 0,1133  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
8,0 
0,1842  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
8,5 
0,2656  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
9,0 
0,4288  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
9,5 
 0,7283  
Punteggio attribuito  
pari a  ⇒ 
10,0 
Valore dell’indicatore inferiore a  
Valore dell’indicatore compreso tra 
Valore dell’indicatore compreso tra 
Valore dell’indicatore compreso tra 
Valore dell’indicatore compreso tra 
Valore dell’indicatore superiore a    205 
 
Infine si è proceduto a calcolare la performance complessiva di 
ogni azienda tramite la media ponderata del punteggio attribuito ad 
ogni indicatore. Anche alla performance complessiva è stato 
associato un punteggio e attribuita una classe di merito da E, classe 
peggiore, ad A, classe migliore, sempre tramite la tecnica dei 
quantili. Nelle classi di merito A ed E ricadono, rispettivamente, il 
5% delle aziende, mentre in tutte le altre (B1, B2, C1, C2, C3, C4, 
C5, D1, D2) il 10%
97. 
La tavola 12 riporta un esempio riferimento ad un gruppo di 
aziende di un settore di attività. 
Tav. 11 - L’attribuzione delle classi di merito ad ogni azienda  
Dato un gruppo di aziende di numerosità n appartenenti ad un determinato settore di 
attività X si supponga di osservare il punteggio di performance complessiva . 
 
Aziende settore di attività X  Punteggio di performance complessiva 
n1 P  1 
n2 P  2 
n3 P  3 
n4 P  4 
n… P  … 
nn P  n 
 
Tramite la tecnica dei quantili è possibile determinare il posizionamento di un’azienda 
rispetto al gruppo di aziende del settore in base al valore assunto dal punteggio della sua 
performance complessiva. 
 
1,37921053   0,5  
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
E 
2,38274854 1,0   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
D2 
2,87625 1,5   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
D2 
3,30368421 2,0   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
D1 
3,67072368 2,5   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
D1 
                                                           
97 La medesima tecnica è stata utilizzata per il calcolo del Rating Finanziario.   206 
4,0525 3,0   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
C5 
4,28625 3,5   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
C5 
4,69619883 4,0   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
C4 
4,98269737 4,5   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
C4 
5,35855263 5,0   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
C3 
5,57835526 5,5   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
C3 
5,875 6,0   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
C2 
6,14171053 6,5   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
C2 
6,5225 7,0   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
C1 
6,76611842   7,5  
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
C1 
7,10657895   8,0  
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
B2 
7,47125   8,5  
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
B2 
7,86342105   9,0  
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
B1 
8,12052632   9,5  
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
B1 
8,68421053 10,0   
Classe di merito 
attribuita  ⇒ 
A 
 
Ad esempio, ad un azienda un punteggio di performance compreso tra 6,14 e 6,52 è 
stato attribuito un punteggio di 7 corrispondente ad una classe di merito pari a C1. 
 
3.  La valutazione comparata delle performance economico-
finanziarie dei gruppi pubblici locali. Al fine di calcolare il 
punteggio comparato per la valutazione della performance di 
ciascun gruppo pubblico locale, formato dalle aziende partecipate 
da ciascun comune, il punteggio della performance di ogni azienda 
partecipata viene pesato in base alla consistenza del patrimonio 
netto e del capitale investito calcolati pro quota (cioè in relazione 
alle quote di partecipazione dell’amministrazione comunale)   207 
rispetto alle consistenze pro-quota totali dell’intero gruppo 
municipale. In questo modo si perviene alla valutazione della 
performance del gruppo pubblico locale. Anche in questo caso si 
utilizza la tecnica dei quantili per definire il posizionamento di 
ciascun gruppo e associare ad ogni gruppo una classe di merito da 
E ad A. 
4.  La misurazione della salute finanziaria dei comuni. Come 
sottolineato nel Capitolo II, l’unica sintetica misura della salute 
finanziaria dei comuni italiani è il “rating finanziario” disponibile 
presso la banca dati AIDA PA della Bureau van Dijk. Il punto di 
forza di questo approccio è quello di avere costruito un unico 
indicatore sintetico delle condizioni finanziarie dei comuni italiani 
in un ottica comparata, potendo così apprezzare con immediatezza 
la salute finanziaria di ciascun ente rispetto agli altri.  
5.  L’analisi congiunta della salute finanziaria dei comuni e 
delle performance dei gruppi pubblici locali. L’analisi della salute 
finanziaria e delle performance dei gruppi pubblici locali verrà 
presentata nel prossimo capitolo con l’obiettivo di rispondere alla 




LA SALUTE FINANZIARIA DEI COMUNI E LE 
PERFORMANCE DELLE PARTECIPATE 




“L’essentiel est invisible  
pour les yeux.” 










Il presente capitolo si propone di evidenziare i risultati ottenuti 
della ricerca empirica. L’obiettivo finale è quello di fornire una 
risposta all’interrogativo di ricerca inizialmente formulato, ovvero: 
I comuni con una buona salute finanziaria partecipano ad 
aziende con buone performance economico-finanziarie?   209 
Come anticipato nei capitoli precedenti, la letteratura e gli 
organismi di controllo sugli enti locali (Ragioneria Generale dello 
Stato e Corte dei Conti) evidenziano l’esistenza di innegabili 
connessioni tra la stato di salute delle amministrazioni e le 
performance delle loro aziende partecipate. Finora la letteratura si è 
concentrata, da una parte, sulla finalità e sui metodi di redazione 
del bilancio consolidato, indispensabile strumento per conoscenza 
della situazione economico-finanziaria del gruppo pubblico (si 
veda tra gli altri Grossi, 2004; Lande, 2000), dall’altra su come lo 
stato di salute finanziaria del comune incide sulle politiche di 
esternalizzazione tramite aziende partecipate (si veda tra gli altri 
Tavares e Camoes, 2010; Boureaux, 2005; Stumm, 1996). Tuttavia 
ancora limitate sono le ricerche che considerano congiuntamente la 
salute finanziaria degli enti locali e le performance delle aziende 
partecipate. In questo contesto la presente ricerca contribuisce a 
illustrare la relazione tra le performance delle aziende di servizi 
pubblici partecipate e la salute finanziaria dei comuni tramite 
un’analisi empirica dell’universo dei comuni italiani nel 2009; 
questo permette di verificare se comuni con uno stato di salute 
finanziaria migliore partecipano ad un gruppo pubblico locale 
costituto da aziende con performance altrettanto elevate.   210 
2. I comuni e le aziende partecipate: le caratteristiche 
dell’universo indagato 
 
L’analisi presentata considera l’universo dei comuni italiani, 
pari a 8.101. In Italia i comuni sono caratterizzati una differente 
concentrazione nelle diverse aree geografiche del Paese e da una 
notevole frammentazione dimensionale.  
La tavola 1 mostra la suddivisione dei comuni in quattro aree 
geografiche: Nord, Centro, Sud e Isole
98. Osservando la tavola 
emerge che il 56% dei comuni sono localizzati al Nord (n. 4.541), 
il 22% (n. 1.790) sono situati al Sud, il 12% (n. 1.003) al Centro e 
il rimanente 10% (n. 767) nelle Isole. 
Tav. 1 - I comuni italiani suddivisi per aree geografiche 
 
Fonte: elaborazione su database Aida Pa - Bureau van Dijk 
                                                           
98 Le quattro aree geografiche identificate comprendono le seguenti regioni 
italiane: il Nord comprende: Valle d’Aosta, Piemonte, Liguria, Lombardia, 
Trentito-Alto Adige, Friuli-Venezia Giulia, Veneto, Emilia-Romagna; il Centro 
include: Lazio, Marche, Toscana e Umbria; il Sud comprende: Abruzzo, 
Basilicata, Calabria, Campania, Molise, Puglia; le Isole: Sardegna e Sicilia.   211 
Per quanto riguarda la dimensione demografica, sono state 
individuate sei classi demografiche
99: 
1.  la prima classe demografica corrisponde ai comuni con una 
popolazione residente minore a 4.999 abitanti; 
2.  la seconda classe demografica comprende i comuni con 
numero di abitanti compreso tra 5.000 e 14.999; 
3.  la terza classe demografica include i comuni con un numero 
di abitanti compreso tra 15.000 e 29.999; 
4.  la quarta classe demografica comprende i comuni con un 
numero di abitanti compreso tra 30.000 e 49.999; 
5.  la quinta classe demografica comprende i comuni con un 
numero di abitanti compreso tra 50.000 e 99.999; 
6.  infine, la sesta classe demografica comprende i comuni con 
un numero di abitanti superiore a 100.000. 
Osservando la tavola 2 emerge come l’Italia sia caratterizzata da 
comuni di piccolissime dimensioni, infatti il 71% (n. 5.750) dei 
comuni italiani ha una popolazione residente minore di 4.999 
abitanti. Il 20% (n. 1.643) dei comuni rientra nella seconda classe 
demografica, il 5% (n. 411) ha un numero di abitanti compreso tra 
15.000 e 29.999, l’2% (n. 154) rientra nella quarta classe 
demografica, l’1% (n. 99) rientra nella quinta classe demografica 
ed infine solo lo 0,55% (n. 44) dei comuni ha una popolazione 
superiore a 100.000 abitanti. 
                                                           
99 La dimensione delle classi demografiche individuate è la stessa di quelle 
utilizzate per il calcolo del Rating finanziario della Bureau van Dijk. Per 
approfondimenti si veda il Capitolo II.   212 
Tav. 2 - I comuni italiani suddivisi per classi demografiche 
 
Fonte: elaborazione su database Aida Pa - Bureau van Dijk 
La tavola 3 mostra i comuni di dimensioni estreme, piccolissimi 
e molto grandi, sono localizzati nel Nord del Paese. 
Tav. 3 - Comuni italiani suddivisi per classi demografiche e 
aree geografiche 
Area geografica  Classe demografica 
Nord  Centro  Sud  Isole  Totale 
n.  3350 637  1244 519  5750  < 4.999 abitanti 
% 
58,3% 11,1% 21,6%  9,0%  100,0% 
n.  892 223 362 166  1643  5.000 < ab.>14.999 
% 
54,3% 13,6% 22,0% 10,1%  100,0% 
n.  189 80 99 43  411  15.000 < ab.>29.999 
% 
46,0% 19,5% 24,1% 10,5%  100,0% 
n.  59 33 42 20  154  30.000 < ab.> 49.000 
% 
38,3% 21,4% 27,3% 13,0%  100,0%   213 
n.  28 22 36 13 99  50.000 <ab.>99.000 
% 
28,3% 22,2% 36,4% 13,1%  100,0% 
n.  23 8 7 6  44  >100.000 ab. 
% 
52,3% 18,2% 15,9% 13,6%  100,0% 
n.           4.541            1.003            1.790               767   8101  Totale 
% 
56,1% 12,4% 22,1%  9,5%  100,0% 
 
Negli ’90 la trasformazione delle aziende speciali in società di 
capitali e la legislazione sui servizi pubblici locale favorevole alla 
nascita di organismi partecipati portò ad una vera e propria 
proliferazione di aziende partecipate, come messo in luce della 
letteratura (Grossi e Mussari, 2006; Farneti, 2008; Nico, 2011) e 
dalle Istituzioni di controllo degli enti locali, in primis, la Corte dei 
Conti con le delibere del 2008 e del 2010 e la Ragioneria Generale 
dello Stato con le risultanze dei controlli del 2009. 
Dalla mappatura delle aziende partecipate dai comuni italiani è 
emerso che nel 2009 le aziende partecipate attive e con forma 
giuridica di società per azioni e società a responsabilità limitata 
sono pari a 3.219
100. 
La tavola 4 mostra l’investimento complessivo in partecipazioni 
(dato reperibile nel Conto del Patrimonio dei comuni) è diminuito 
negli ultimi tre anni, registrando un calo soprattutto tra il 2007 e il 
2008. Nel 2009 il valore delle partecipazioni è pari a circa 20 
                                                           
100 Questo dato non è confrontabile con quelli rilevati in ricerche precedenti dalla 
Corte dei Conti, in quanto la Corte ha rilevato i dati solo su un campione dei 
comuni italiani e la mappature delle aziende partecipate include anche organismi 
diversi dalle società per azioni e dalle società a responsabilità limitata. Per 
approfondimenti si veda il Capitolo III.   214 
miliardi di euro, inoltre dalla tavola emerge una netta prevalenza 
dell’investimento da parte dei comuni del Nord. 
Tav. 4 - L’investimento dei comuni nelle aziende partecipate 
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Focalizzandosi sul singolo ente, la tavola 5 mostra il numero 
mediano
101, per classe demografica, di aziende partecipate per 
comune nel 2009. Si nota che il numero mediano di aziende è 
crescente in base alla dimensione demografica della comune, in 
particolare i comuni con più 100.000 abitanti partecipano 
                                                           
101 E’ stata calcolata la mediana e non la media in quanto la prima è una misura 
di tendenza centrale più robusta ai “valori anomali” o “outlier” rispetto alla 
seconda.   215 
mediamente in dodici aziende di servizi pubblici locali. Pertanto 
negli enti di maggiori dimensioni la gestione dei servizi tramite la 
formula del contracting in e il fenomeno dell’azionariato comunale 
assume rilevanza notevole rispetto ai comuni di medie e piccole 
dimensioni. Questo risultato è conforme a quanto rilevato dalla 
Corte dei Conti nell’indagine del 2010
102, ma dissimile rispetto ai 
risultati della ricerca di Tavares e Camoes (2010) sulle partecipate 
del Portogallo dove emerge che la dimensione demografica del 
comune non appare essere un fattore determinate per la creazione 
di aziende partecipate.  
Tav.5 - Il numero medio di aziende partecipate per comune nel 
2009 
 
Fonte: elaborazione su database Aida Pa - Bureau van Dijk 
I  comuni che non hanno nessuna partecipata sono 913 (pari 
all’11% del comuni italiani), tuttavia vi è una sostanziale differenza 
                                                           
102 Per approfondimenti si veda il Capitolo III.   216 
tra i comuni del Nord e Sud, infatti il 90% dei comuni localizzati 
nell’Italia settentrionale ha almeno una partecipata, mentre il 17% 
dei comuni che sono localizzati nel meridione non partecipano al 
capitale di nessuna azienda. Circa la dimensione demografica, si 
nota che il 98% dei comuni di grandissime dimensioni (> 100.000 
abitanti) ha almeno una partecipata, mentre il 12% dei comuni 
piccolissimi (< 4.999 abitanti) non ha nessuna partecipata (Tav. 6). 
Tav. 6 - Comuni che non hanno partecipate per classe 










































































< 4.999 abitanti  352 105 193 23  673  12%  5750 
5.000 < ab.>14.999  49 18 69  11 147  9%  1643 
15.000 < ab.>29.999  6 6  11      23  6%  411 
30.000 < ab.> 49.000  8 1  13  3 25  16%  154 
50.000 <ab.>99.000        6  1  7  7%  99 
>100.000 ab.        1     1  2%  44 
Totale comuni che non 
hanno partecipate  433 135 305 40  913  11%  8101 
% di comuni che non hanno 
partecipate sul totale dei 
comuni 
10%  14%  17%  5%  11%       
Totale dei comuni italiani  4541  1003  1790  767  8101       
Fonte: elaborazione su database Aida Pa - Bureau van Dijk 
 
In merito alla localizzazione delle aziende partecipate, tutte le 
partecipate dirette dei comuni italiani hanno sede legale in Italia e,   217 
salvo rare eccezioni, appartengono alla stessa regione del comune 
partecipate (elaborazione su database Aida Pa - Bureau van Dijk). 
Circa la quota di partecipazione del comune nel capitale delle 
aziende partecipate, si rileva che 36% (n. 1.161) delle aziende è 
partecipato per una quota maggiore al 51%, quindi i comuni 
detengono una posizione di controllo su tali aziende; di queste il 
59% (n. 690) è costituito da aziende totalmente partecipate dai 
comuni (elaborazione su database Aida Pa - Bureau van Dijk). 
Come messo in evidenza dalla letteratura (Grossi, 2004; Grossi 
e Mussari, 2006) il fenomeno delle aziende partecipate si 
caratterizza per l’eterogeneità delle attività svolte da tali aziende. 
Facendo riferimento ai 18 settori individuati
103, si nota che 11% 
delle aziende sono multi utilities, ossia operano 
contemporaneamente in più di un settori, la restante parte opera 
principalmente in altri servizi, nel trasporto pubblico locale, 
nell’igiene urbana e nel turismo sport e tempo libero. Marginali 
sono i settori della formazione, della ristorazione collettiva e 
l’information communication technology (Tav.7). 
 
                                                           
103 Per approfondimenti si veda il Capitolo IV.   218 
 
Tav. 7 - I settori di attività delle aziende partecipate 
 
Fonte: elaborazione su database Aida Pa - Bureau van Dijk 
 
3. Le aziende di servizi pubblici: numerosità, attività e 
performance 
 
In base alla classificazione della banca dati Aida SPL della 
Bureau van Dijk, nel 2009 le aziende che operano nel settore dei   219 
servizi pubblici locali, indipendentemente dalla composizione del 
loro azionariato
104, sono 5.230 a cui si aggiungono altre 486 
aziende partecipate dai comuni e non mappate da Aida SPL. Nel 
complesso, si perviene a un numero pari di 5.716 aziende operati 
nel settore dei servizi pubblici locali, di cui 3.219 (56%) sono 
partecipate dai comuni. Tra le aziende partecipate dai comuni si 
escludono i consorzi e le aziende poste in liquidazione (nel 
complesso pari a 661 aziende) quindi le aziende partecipate attive 
nel 2009 e con forma giuridica di società per azioni e società a 
responsabilità limitata, oggetto di valutazione, sono pari a 2.558 
(45% del totale delle aziende di servizi pubblici e pari al 79% delle 
aziende partecipate) (Tav. 8).  
Tav. 8 - Le aziende di servizio pubblico partecipate e non 
partecipate dai comuni 
 
 
                                                           
104 Sono incluse, ad esempio, anche aziende con capitale completamente privato 
che operano nei settori classificabili come servizi pubblici locali, quali il settore 
energetico, l’idrico, lo svolgimento e l’organizzazione di fiere e mercati.   220 
Come messo in evidenza nel Capitolo III la definizione di 
servizi pubblici locali è aperta e dinamica, di conseguenza molte 
sono le attività che rientrano in tale definizione. La tavola 9 mostra 
la suddivisione delle aziende di servizi pubblici nei 18 settori di 
attività individuati. Osservando la tavola si nota che 
prevalentemente le aziende operano in “altri servizi”, in multi-
servizi, nel trasporto pubblico locale e nel settore del turismo, sport 
e tempo libero. 
Tav. 9 - Le aziende di servizi pubblici suddivise per settore di 
attività   221 
 
Fonte: elaborazione su database Aida SPL - Bureau van Dijk 
La tavola 10 mostra le aziende attive e in liquidazione suddivise 
per settore. Complessivamente le aziende poste in liquidazione 
sono l’8% (n.479) del totale delle aziende di servizi pubblici.  
I settori che, in termini relativi, sono caratterizzati da una 
maggiore presenza di aziende in liquidazione sono l’igiene urbana 
e la consulenza, mentre nel settore della ristorazione collettiva 
nessuna aziende è in liquidazione e nel settore farmaceutico solo il 
2%.   222 
Per quanto riguarda le aziende partecipate dagli enti, una recente 
impone legislazione di dismettere le partecipazioni non coerenti 
con le finalità istituzionali dell’ente, pertanto nel prossimo futuro la 
percentuale di aziende poste in liquidazione potrebbe crescere
105.  
Tav. 10 - Le aziende di servizi pubblici locali: attive e in 
liquidazione 
Aziende attive  Aziende in 
liquidazione  Totale 
Settori 
N.  %  N.  %  N. 
Idrico              280   92%                25   8%              305  
Gas              188   94%                13   6%              201  
Energia Elettrica              303   96%                14   4%              317  
Igiene Ambientale              368   88%                51   12%              419  
Trasporto pubblico locale              523   95%                28   5%              551  
Ediliza residenziale                 32   94%                  2   6%                 34  
Farmaceutico              215   98%                  4   2%              219  
Socio-assistenziali e alla persona                 61   94%                  4   6%                 65  
Cultura                 38   90%                  4   10%                 42  
Turismo, sport e tempo libero              404   90%                47   10%              451  
Formazione                 82   90%                  9   10%                 91  
Fiere e mercati              227   90%                24   10%              251  
Ristorazione collettiva                 29   100%                 -     0%                 29  
Information Communication Technology              157   91%                15   9%              172  
Consulenza              453   88%                64   12%              517  
Altri servizi           1.397   90%              157   10%           1.554  
Multi-servizi              480   96%                18   4%              498  
Totale           5.237   92%              479   8%           5.716  
Fonte: elaborazione personale su database Aida SPL - Bureau van Dijk 
 
La tavola 11 mostra l’analisi della redditività delle aziende di 
servizi pubblici locali evidenziando tre diverse situazioni: 1) 
                                                           
105 Sull’evoluzione normativa in tema di servizi pubblici e di partecipate si rinvia 
al Capitolo III.   223 
aziende con patrimonio netto positivo e risultato di esercizio 
positivo, 2) aziende con patrimonio netto positivo e risultato di 
esercizio negativo, 3) aziende con patrimonio netto negativo e 
risultato di esercizio negativo. 
Osservando la tavola emerge che le aziende con una migliore 
performance economica (caso 1) sono il 47% del totale delle 
aziende di servizi pubblici, in particolare dieci settori (idrico, gas, 
igiene ambientale, trasporto pubblico locale, edilizia residenziale, 
farmaceutico, socio-assistenziali e alla persona, ristorazione 
collettiva, information e commication technology e multi-servizi) 
sono caratterizzati da una maggior presenza di aziende con 
patrimonio netto positivo e contestualmente risultato d’esercizio 
positivo, quindi tali aziende si presentano solide dal punto di vista 
reddituale e potenzialmente in crescita nel futuro. 
Complessivamente le aziende con patrimonio netto positivo ma 
risultato d’esercizio negativo sono il 32% del totale, questo 
risultato può essere dovuto ad una difficoltà temporanea 
dell’azienda che tuttavia non ha determinato un deterioramento del 
patrimonio netto. Questa situazione si osserva più frequentemente 
nei settori dell’energia elettrica, della cultura e del turismo sport e 
tempo libero con un numero di aziende che ricadono in tale 
situazione maggiore del 40%.  
Infine, il 3% delle aziende di servizi pubblici rientrano nella 
terza casistica, patrimonio netto negativo e risultato dell’esercizio 
all’altrettanto negativo, questa situazione segnala una forte 
difficoltà dal punto di vista reddituale in quanto la perdite 
dell’esercizio hanno eroso il capitale dell’azienda. Analizzando i   224 
singoli settori, emerge che il settore dei servizi socio-assistenziali e 
alla persona ha una percentuale di aziende in tale situazione pari 
all’8% e nel settore della ristorazione collettiva pari al 7%, mentre 
il settore della cultura non presenta nessuna azienda in tale 
casistica. 




N. aziende con 
P.N. positivo e 
R.E. positivo 
N. aziende con 
P.N. positivo e 
R.E. negativo 





N.  N.  %  N.  %  N.  % 
Idrico                               305   175  57%  68  22%  3  1% 
Gas                               201   133  66%  45  22%  4  2% 
Energia Elettrica                               317   140  44%  132  42%  5  2% 
Igiene Ambientale                               419   227  54%  102  24%  14  3% 
Trasporto pubblico 
locale                               551   287  52%  171  31%  4  1% 
Ediliza residenziale                                  34   25  74% 6 18% 1  3% 
Farmaceutico                               219   153  70%  46  21%  8  4% 
Socio-assistenziali 
e alla persona 
                                65   37 57% 17 26%  5  8% 
Cultura                                  42   15 36% 18 43%  0  0% 
Turismo, sport e 
tempo libero 
                             451   118  26%  205  45%  17  4% 
Formazione                                  91   41 45% 30 33%  0  0% 
Fiere e mercati                               251   111  44%  90  36%  12  5% 
Ristorazione 




                             172   96  56%  38  22%  3  2% 
Consulenza                               517   190  37%  189  37%  10  2% 
Altri servizi                            1.554   619  40%  564  36%  51  3% 
Multi-servizi                               498   316  63%  119  24%  14  3% 
Totale                           5.716   2699  47%  1850  32%  153  3% 
Fonte: elaborazione personale su database Aida SPL - Bureau van Dijk   225 
 
La valutazione comparata delle performance economico-
finanziarie delle aziende di servizi pubblici locali è stata effettuata 
confrontando il posizionamento dei valori degli indicatori di 
bilancio della singola azienda rispetto i valori delle altre che 
appartengono al medesimo settore di attività. A tale scopo sono 
stati utilizzati i 18 gruppi di aziende corrispondenti ai settori di 
attività. Una volta calcolati i singoli indicatori per ogni azienda è 
stata fatta una media ponderata dei punteggi
106 ed stato attribuito un 
punteggio espresso in termini alfabetici in base al 
posizionamento
107, articolato in 11 classi: da E (punteggio attributo 
al 5% degli indicatori con posizionamento peggiore e alle aziende 
con patrimonio netto negativo) a B1, B2, C1, C2, C3, C4, C5, D1, 
D2 fino ad A (punteggio attribuito al 5% degli indicatori con 
posizionamento migliore)
108. Le aziende poste in liquidazione non 
sono oggetto di valutazione.  
La tavola 12 mostra la valutazione delle performance delle 
aziende di servizi pubblici che nel 2009 risultavano attive.  
Tav. 12 - La valutazione delle performance delle aziende di 
servizi pubblici suddivise per settore di attività 
                                                           
106 Per i pesi associati ad ogni indicatore si veda il Capitolo V. 
107 Il posizionamento del punteggio attribuito ad un’azienda rispetto alle altre del 
medesimo settore è calcolato in base ai percentili. Per approfondimenti sul 
metodo utilizzato si rinvia al Capitolo V. 
108 Il sistema di attribuzione dei punteggi è lo stesso di quello utilizzato per il 
Rating Finanziario.   226 
Fonte: elaborazione personale su database Aida SPL - Bureau van Dijk 
 
4. Le performance delle aziende partecipate 
 
La tavola 13 mostra il numero e la percentuale di aziende 
partecipate dai comuni suddivise per classi di valutazione. 
Osservando la tavola emerge che il 45% delle aziende di servizi 
pubblici con una performance molto elevata (classe A) è 
partecipata dai comuni, mentre più del 50% delle aziende con 
valutazione alta (classi B1 e B2) è partecipata dai comuni. 
Per quanto riguarda le aziende con performance basse si nota 
che il 45% delle aziende con valutazione D1 e D2 è partecipata dai 
comuni e che 47% delle aziende con performance insoddisfacenti 
(classe E) è partecipata dai comuni.   227 
Nel complesso, emerge che i comuni italiani partecipano 
maggiormente ad aziende posizionate nella classe di performance 
intermedia. Tale dato si evince dalla considerazione che la 
percentuale di aziende partecipate con valutazione C è superiore 
rispetto alla percentuale complessiva delle aziende partecipate. 
Tav. 13 - Le valutazione delle performance delle aziende 





attive e con forma di 
s.p.a. o s.r.l. 
Classi di 
valutazione 
N. N.  % 
A 259  116  45% 
B1 487  248  51% 
B2 491  254  52% 
C1 485  254  52% 
C2 491  251  51% 
C3 490  249  51% 
C4 491  248  51% 
C5 489  253  52% 
D1 488  221  45% 
D2 493  220  45% 
E 270  128  47% 
n.d. 303  116  38% 
Totale 5237  2558  49% 
Al fine di comprendere meglio le dimensioni dell’impatto delle 
performance delle aziende partecipate sui bilanci dei comuni, si 
propone un confronto tra l’andamento delle entrate da servizi 
pubblici e l’andamento dei dividendi e degli utili percepiti dai 
comuni dal 2000 al 2009. 
Osservando la tavola 14 si nota che nel corso dei dieci anni 
considerati le entrate da servizi pubblici sono leggermente   228 
diminuite ( -4%) mentre i dividendi e gli utili da aziende 
partecipate sono notevolmente aumentati (+84). Questi dati 
permettono di riflettere sull’aumento del fenomeno delle 
partecipate pubbliche locali e sul loro impatto sui bilanci. 
L’aumento dei dividendi, essendo un’entrata propria, aumenta 
l’autonomia finanziaria dei comuni che in un’ottica di federalismo 
è sicuramente un fattore da tenere in considerazione. 
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5. Le performance economico-finanziarie dei gruppi pubblici 
locali 
 
Nel precedente paragrafo si è analizzata la performance 
comparata delle aziende di servizi pubblici, mentre nel presente 
l’analisi si focalizza sul gruppo di aziende partecipate da ciascun 
comune italiano. 
Come illustrato nel Capitolo IV, nel lavoro in oggetto il gruppo 
di partecipate si considera formato dalle aziende di capitali attive 
(quindi non poste in liquidazione) e partecipate dall’ente locale. 
Pertanto, le aziende incluse nello studio sono unicamente le S.p.A. 
e S.r.L. mentre rimangono esclusi i consorzi, le fondazioni, le 
associazioni e le istituzioni. Come illustrato nel precedente capitolo   230 
il motivo di tale scelta risiede nel garantire una maggiore 
uniformità nell’analisi delle performance e nell’impossibilità di 
mappare tutte le aziende partecipate dai comuni tramite la 
informazioni disponibili nella banca dati utilizzata. Inoltre, 
all’interno del gruppo si considerano tutte le partecipate dirette (o 
di primo livello) del comune
109 indipendentemente dal possesso da 
parte dell’ente di una quota di controllo di diritto o di fatto, per tale 
motivo si considera una configurazione estensiva del concetto di 
“gruppo pubblico locale” così come definito dalla letteratura
110 (si 
veda, fra gli altri, Grossi, 2004). La scelta di includere nella 
valutazione tutte le aziende si ritiene più vicina all’impostazione di 
gruppo pubblico derivante dal pensiero di Granovetter (1984)
111 e 
coerente con l’obiettivo conoscitivo dello studio che si basa sulla 
conoscenza dell’impatto economico-finanziario delle performance 
delle aziende partecipate attive sulla salute finanziaria dell’ente 
locale indipendente dal regime di controllo e dalla governance 
esercitata dall’ente stesso. 
In coerenza con tali premesse, i comuni i cui gruppi di aziende 
sono stati analizzati sono pari a 5.564 pari al 69% dell’universo dei 
comuni italiani. Quindi rimangono esclusi dell’analisi i comuni che 
non hanno aziende partecipate e conseguentemente un gruppo (pari 
a 913), i comuni che partecipano solamente in aziende con forma di 
consorzio e infine i comuni di cui non sono disponibili i dati di 
                                                           
109 Le aziende partecipate dei comuni sono state mappate tramite la banca dati 
Aida Pa della Bureau van Dijk. Per approfondimenti si veda il Capitolo V. 
110 Per approfondimenti si veda il Capitolo III. 
111 Per approfondimenti si veda il Capitolo III.   231 
bilancio civilistico delle aziende partecipate tramite cui svolgere 
l’analisi per indici (Tav. 15). 
Tav 15 - I gruppi di aziende partecipate: numerosità 
   n. % 
Comuni i cui gruppi non sono analizzati, di cui:       2.537   31% 
Comuni che non  hanno partecipate          913   11% 
Comuni i cui gruppi sono analizzati       5.564   69% 
Totale comuni       8.101   100% 
Fonte: elaborazione personale 
 
Il metodo di valutazione dei gruppi di aziende partecipate è stato 
illustrato nel capitolo precedente. In questa sede si ricorda che il 
punteggio attributo ad ogni gruppo è alfabetico e varia da A 
(punteggio migliore attribuito ai gruppi che si attestano tra il 5% 
dei migliori) a E (punteggio peggiore attributo ai gruppi che si 
posizionato tra il 5% dei peggiori). La tavola 16 mostra il numero 
di gruppi di aziende partecipate per ogni classe di punteggio 
attribuito.  
Tav 16 - La valutazione dei gruppi di aziende partecipate: 
numerosità per classe 
Classi di valutazione dei gruppi di aziende partecipate  n. 
A       279  
B1       556  
B2       556  
C1       557  
C2       556  
C3       600  
C4       512  
C5       557    232 
D1       556  
D2       596  
E       239  
Totale    5.564  
Fonte: elaborazione personale 
 
Osservando la tavola 17, si può analizzare la distribuzione delle 
valutazione delle performance dei gruppi di aziende partecipate per 
area geografica.  
Tav. 17 - La valutazione dei gruppi di aziende partecipate per area 
geografica 
Area geografica 
Classi di valutazione 
Nord  Centro  Sud  Isole  Totale 
Numero  239  3  22  15  279 
% sul totale di colonna  6,7%  ,4%  2,6%  3,5%  5,0%  A 
% sul totale tabella  4,3%  ,1%  ,4%  ,3%  5,0% 
Numero  440  39  71  6  556 
% sul totale di colonna  12,3%  5,6%  8,4%  1,4%  10,0%  B1 
% sul totale tabella  7,9%  ,7%  1,3%  ,1%  10,0% 
Numero  420  12  108  16  556 
% sul totale di colonna  11,7%  1,7%  12,8%  3,7%  10,0%  B2 
% sul totale tabella  7,5%  ,2%  1,9%  ,3%  10,0% 
Numero  472  28  51  6  557 
% sul totale di colonna  13,2%  4,0%  6,0%  1,4%  10,0%  C1 
% sul totale tabella  8,5%  ,5%  ,9%  ,1%  10,0% 
Numero  396  72  73  15  556 
% sul totale di colonna  11,0%  10,3%  8,6%  3,5%  10,0%  C2 
% sul totale tabella  7,1%  1,3%  1,3%  ,3%  10,0% 
Numero  377  125  71  27  600 
% sul totale di colonna  10,5%  17,8%  8,4%  6,3%  10,8%  C3 
% sul totale tabella  6,8%  2,2%  1,3%  ,5%  10,8% 
Numero  327  125  54  6  512 
% sul totale di colonna  9,1%  17,8%  6,4%  1,4%  9,2%  C4 
% sul totale tabella  5,9%  2,2%  1,0%  ,1%  9,2% 
C5  Numero  351  72  94  40  557   233 
% sul totale di colonna  9,8%  10,3%  11,1%  9,3%  10,0% 
% sul totale tabella  6,3%  1,3%  1,7%  ,7%  10,0% 
Numero  284  78  149  45  556 
% sul totale di colonna  7,9%  11,1%  17,6%  10,5%  10,0%  D1 
% sul totale tabella  5,1%  1,4%  2,7%  ,8%  10,0% 
Numero  187  99  74  236  596 
% sul totale di colonna  5,2%  14,1%  8,8%  54,9%  10,7%  D2 
% sul totale tabella  3,4%  1,8%  1,3%  4,2%  10,7% 
Numero  94  49  78  18  239 
% sul totale di colonna  2,6%  7,0%  9,2%  4,2%  4,3%  E 
% sul totale tabella  1,7%  ,9%  1,4%  ,3%  4,3% 
Numero  3587  702  845  430  5564 
% sul totale di colonna  100,0%  100,0%  100,0%  100,0%  100,0%  Totale 
% sul totale tabella  64,5%  12,6%  15,2%  7,7%  100,0% 
Fonte: elaborazione personale 
 
Innanzitutto si nota che il 30,7% dei gruppi dei comuni del Nord 
hanno ottenuto un punteggio alto (da A a B2) e solo il 12,9% dei 
gruppi ha conseguito un punteggio basso (da D1 a E). I gruppi dei 
comuni del Centro sono caratterizzati da un punteggio che si 
colloca prevalentemente in C (il 55% dei gruppi ha ottenuto un 
punteggio che varia da C3 a C5). Nel Sud il 40,5% dei gruppi si 
posiziona nelle classi intermedie (C) e il 35,6% nelle classi basse 
(da D1 a E). Infine nelle Isole si osserva che il 54,9% dei gruppi di 
aziende ha ottenuto un punteggio pari a D2. 
 
5. Lo stato di salute finanziaria dei comuni italiani 
 
La valutazione dello stato di salute finanziaria dei comuni viene 
determinato considerando il valore dell’indicatore di Rating   234 
Complessivo dettagliato proposto dalla Bureau van Dijk e calcolato 
come media ponderata di 10 indicatori finanziari illustrati nel 
Capitolo II. 
Come precedentemente esposto, il sistema di Rating Finanziario 
è articolato su 11 classi di merito: A (classe di merito più elevata), 
B1, B2, C1, C2, C3, C4, C5, D1, D2, E (classe di merito più bassa, 
ovvero rischio default). Il sistema di calcolo del Rating Finanziario 
è stabilito in modo tale da far ricadere una predeterminata 
percentuale di casi (con riferimento a ciascun gruppo di enti) in 
ciascuna classe. Nelle classi di merito A ed E ricadono, 
rispettivamente, il 5% delle amministrazioni comunali, mentre in 
tutte le altre (B1, B2, C1, C2, C3, C4, C5, D1, D2) il 10% 
ciascuna; quindi, le macro-classi B e D contengono, ciascuna, il 
20% degli enti, mentre la macro-classe C contiene il 50% degli 
enti. 
La tavola 18 mostra il numero dei comuni per classe di rating 
suddivisi per classe demografica e area geografica con riferimento 
all’anno 2009. 
I comuni con un numero di abitanti inferiore a 4.999 sono 5.619 
e prevalentemente sono localizzati nelle regioni del Nord del Paese 
(n. 3.328 pari al 59,2% del totale). Circa il 40% (n. 1313) di tali 
comuni hanno ottenuto un rating alto (classi A, B1 e B2), mentre 
solo 421 enti sono ricaduti nelle classi D1, D2 ed E. I comuni del 
Sud che rientrano nella classe demografica 1 sono 1194, di cui il 
53% ha un rating corrispondente alle classi più basse. I comuni del 
Centro e delle Isole hanno ottenuto un punteggio distribuito 
prevalentemente nelle classi di rating centrale (C).   235 
I comuni con popolazione compresa tra 5.000 e 14.999 sono 
1.643, di cui il 54,3% sono situati nelle regioni del Nord. Il rating 
di tali comuni ricade prevalentemente nelle classi A, B e C, mentre 
quello delle regioni del Sud rientra prevalentemente (circa 53%) 
nelle classe meritorie più basse. 
I comuni con popolazione compresa tra 15.000 e 29.999 sono 
411, di cui il 46% situati al Nord, il 19,5 al Centro, il 24,1 al Sud e 
il 10,5 nelle Isole. La maggior parte dei comuni che è localizzata al 
Nord ha punteggi di rating medio-alti (classi da A a C), mentre i 
comuni del Centro e del Sud si collocano prevalentemente in classi 
di merito più basse. 
I comuni con un numero di abitanti compreso tra 30.000 e 
49.999 sono complessivamente pari a 154. Circa l’80% dei comuni 
del Nord hanno un rating compreso tra A e C3. Il 43% dei comuni 
del Sud sono caratterizzati da un rating medio-basso (classi C4 e 
C5). 
I comuni con un numero di abitanti compreso tra 50.000 e 
99.999 sono complessivamente pari a 99, di cui il 34,6% sono 
localizzati nel Sud del Paese. Nelle classi di rating medio-alte 
rientrano comuni del Nord, del Centro e Sud. 
I comuni di grandi dimensioni demografiche sono 44 e sono in 
maggioranza collocati al Nord e hanno ottenuto, in prevalenza, 
punteggi di rating medio-alti. 
Dall’analisi si evince che i comuni che rientrano nelle classi di 
salute finanziaria più elevata sono quelli di dimensioni 
demografiche “estreme”, inferiori a 4.999 abitanti o superiori a 
100.000 abitanti al Nord, mentre quelli di dimensioni medio-grandi   236 
sono caratterizzate da classi di rating medio-basso e sono 
prevalentemente collocati nel Sud. 
 
Tav. 18 - Classi di Rating finanziario complessivo: analisi della numerosità dei 
comuni per classe demografica e area geografica (2009)  
Area geografica  Classe demografica 1 (ab. < 4.999) 
Nord  Centro  Sud  Isole  Totale 
Numero  263  4  3  5  275 
A 
% sul totale di riga  95,6%  1,5%  1,1%  1,8%  100,0% 
Numero  499  12  23  14  548 
B1 
% sul totale di riga  91,1%  2,2%  4,2%  2,6%  100,0% 
Numero  551  36  44  48  679 
B2 
% sul totale di riga  81,1%  5,3%  6,5%  7,1%  100,0% 
Numero  485  45  47  83  660 
C1 
% sul totale di riga  73,5%  6,8%  7,1%  12,6%  100,0% 
Numero  268  36  53  61  418 
C2 
% sul totale di riga  64,1%  8,6%  12,7%  14,6%  100,0% 
Numero  246  53  88  56  443 
C3 
% sul totale di riga  55,5%  12,0%  19,9%  12,6%  100,0% 
Numero  305  83  121  71  580 
C4 
% sul totale di riga  52,6%  14,3%  20,9%  12,2%  100,0% 
Numero  290  111  184  52  637 
C5 
% sul totale di riga  45,5%  17,4%  28,9%  8,2%  100,0% 
Numero  203  86  218  35  542 
D1 
% sul totale di riga  37,5%  15,9%  40,2%  6,5%  100,0% 
Numero  181  99  268  47  595 
D2 
% sul totale di riga  30,4%  16,6%  45,0%  7,9%  100,0% 
Numero  37  43  145  17  242 
E 
% sul totale di riga  15,3%  17,8%  59,9%  7,0%  100,0% 




















% sul totale di riga  59,2%  10,8%  21,2%  8,7%  100,0% 
Area geografica  Classe demografica 2 
(5.000<ab.>14.999)  Nord  Centro  Sud  Isole  Totale 
Numero  72  9  3     84 
A 
% sul totale di riga  85,7%  10,7%  3,6%  ,0%  100,0% 




















% sul totale di riga  90,9%  3,8%  2,7%  2,7%  100,0%   237 
Numero  165  12  16  10  203 
B2  % sul totale di riga  81,3%  5,9%  7,9%  4,9%  100,0% 
Numero  116  14  17  11  158 
C1 
% sul totale di riga  73,4%  8,9%  10,8%  7,0%  100,0% 
Numero  79  21  10  17  127 
C2 
% sul totale di riga  62,2%  16,5%  7,9%  13,4%  100,0% 
Numero  78  30  15  12  135 
C3 
% sul totale di riga  57,8%  22,2%  11,1%  8,9%  100,0% 
Numero  79  31  41  26  177 
C4 
% sul totale di riga  44,6%  17,5%  23,2%  14,7%  100,0% 
Numero  69  31  58  16  174 
C5 
% sul totale di riga  39,7%  17,8%  33,3%  9,2%  100,0% 
Numero  37  29  64  22  152 
D1 
% sul totale di riga  24,3%  19,1%  42,1%  14,5%  100,0% 
Numero  24  29  87  29  169 
D2 
% sul totale di riga  14,2%  17,2%  51,5%  17,2%  100,0% 
Numero  4  10  46  18  78 
E 
% sul totale di riga  5,1%  12,8%  59,0%  23,1%  100,0% 
Numero  892  223  362  166  1643  Totale 
% sul totale di riga  54,3%  13,6%  22,0%  10,1%  100,0% 
Area geografica  Classe demografica 3 
(15.000<ab.>29.999)  Nord  Centro  Sud  Isole  Totale 
Numero  15  1        16 
A 
% sul totale di riga  93,8%  6,3%  ,0%  ,0%  100,0% 
Numero  31  5  4     40 
B1 
% sul totale di riga  77,5%  12,5%  10,0%  ,0%  100,0% 
Numero  31  6  9  3  49 
B2 
% sul totale di riga  63,3%  12,2%  18,4%  6,1%  100,0% 
Numero  27  6  5  2  40 
C1 
% sul totale di riga  67,5%  15,0%  12,5%  5,0%  100,0% 
Numero  13  5  5  4  27 
C2 
% sul totale di riga  48,1%  18,5%  18,5%  14,8%  100,0% 
Numero  18  7  9  3  37 
C3 
% sul totale di riga  48,6%  18,9%  24,3%  8,1%  100,0% 
Numero  18  6  20  7  51 
C4 
% sul totale di riga  35,3%  11,8%  39,2%  13,7%  100,0% 




















% sul totale di riga  38,5%  28,2%  20,5%  12,8%  100,0%   238 
Numero  11  12  12  2  37 
D1  % sul totale di riga  29,7%  32,4%  32,4%  5,4%  100,0% 
Numero  9  17  15  10  51 
D2 
% sul totale di riga  17,6%  33,3%  29,4%  19,6%  100,0% 
Numero  1  4  12  7  24 
E 
% sul totale di riga  4,2%  16,7%  50,0%  29,2%  100,0% 
Numero  189  80  99  43  411  Totale 
% sul totale di riga  46,0%  19,5%  24,1%  10,5%  100,0% 
Area geografica  Classe demografica 4 
(30.000<ab.>49.999)  Nord  Centro  Sud  Isole  Totale 
Numero  2  1  1     4 
A 
% sul totale di riga  50,0%  25,0%  25,0%  ,0%  100,0% 
Numero  10     1     11 
B1 
% sul totale di riga  90,9%  ,0%  9,1%  ,0%  100,0% 
Numero  9  2  3     14 
B2 
% sul totale di riga  64,3%  14,3%  21,4%  ,0%  100,0% 
Numero  9     4     13 
C1 
% sul totale di riga  69,2%  ,0%  30,8%  ,0%  100,0% 
Numero  11  4  2  1  18 
C2 
% sul totale di riga  61,1%  22,2%  11,1%  5,6%  100,0% 
Numero  6  6        12 
C3 
% sul totale di riga  50,0%  50,0%  ,0%  ,0%  100,0% 
Numero  5  6  7  1  19 
C4 
% sul totale di riga  26,3%  31,6%  36,8%  5,3%  100,0% 
Numero  2  4  11  4  21 
C5 
% sul totale di riga  9,5%  19,0%  52,4%  19,0%  100,0% 
Numero  2  2  4  2  10 
D1 
% sul totale di riga  20,0%  20,0%  40,0%  20,0%  100,0% 
Numero  1  7  4  6  18 
D2 
% sul totale di riga  5,6%  38,9%  22,2%  33,3%  100,0% 
Numero  2  1  5  6  14 
E 
% sul totale di riga  14,3%  7,1%  35,7%  42,9%  100,0% 




















% sul totale di riga  38,3%  21,4%  27,3%  13,0%  100,0% 
Area geografica  Classe demografica 5 
(50.000<ab.>99.999)  Nord  Centro  Sud  Isole  Totale 
















% sul totale di riga  66,7%  33,3%  ,0%  ,0%  100,0%   239 
Numero  4  2  1     7 
B1  % sul totale di riga  57,1%  28,6%  14,3%  ,0%  100,0% 
Numero  4  1  3  1  9 
B2 
% sul totale di riga  44,4%  11,1%  33,3%  11,1%  100,0% 
Numero  7  1  1     9 
C1 
% sul totale di riga  77,8%  11,1%  11,1%  ,0%  100,0% 
Numero  3     3  2  8 
C2 
% sul totale di riga  37,5%  ,0%  37,5%  25,0%  100,0% 
Numero     1  3  1  5 
C3 
% sul totale di riga  ,0%  20,0%  60,0%  20,0%  100,0% 
Numero  2  2  2  1  7 
C4 
% sul totale di riga  28,6%  28,6%  28,6%  14,3%  100,0% 
Numero  3  3  4  1  11 
C5 
% sul totale di riga  27,3%  27,3%  36,4%  9,1%  100,0% 
Numero  1  5  5  2  13 
D1 
% sul totale di riga  7,7%  38,5%  38,5%  15,4%  100,0% 
Numero  1  5  7  1  14 
D2 
% sul totale di riga  7,1%  35,7%  50,0%  7,1%  100,0% 
Numero  1  1  7  4  13 
E 
% sul totale di riga  7,7%  7,7%  53,8%  30,8%  100,0% 
Numero  28  22  36  13  99  Totale 
% sul totale di riga  28,3%  22,2%  36,4%  13,1%  100,0% 
Area geografica  Classe demografica 6 (ab.>100.000) 
Nord  Centro  Sud  Isole  Totale 
Numero  3           3 
A 
% sul totale di riga  100,0%  ,0%  ,0%  ,0%  100,0% 
Numero  1           1 
B1 
% sul totale di riga  100,0%  ,0%  ,0%  ,0%  100,0% 
Numero  4           4 
B2 
% sul totale di riga  100,0%  ,0%  ,0%  ,0%  100,0% 
Numero  2  1     1  4 
C1 
% sul totale di riga  50,0%  25,0%  ,0%  25,0%  100,0% 
Numero  2  1  1  1  5 
C2 
% sul totale di riga  40,0%  20,0%  20,0%  20,0%  100,0% 
Numero  1     1     2 
C3 
% sul totale di riga  50,0%  ,0%  50,0%  ,0%  100,0% 




















% sul totale di riga  60,0%  40,0%  ,0%  ,0%  100,0%   240 
Numero  3     1     4 
C5  % sul totale di riga  75,0%  ,0%  25,0%  ,0%  100,0% 
Numero  2  3  1     6 
D1 
% sul totale di riga  33,3%  50,0%  16,7%  ,0%  100,0% 
Numero  2     1  3  6 
D2 
% sul totale di riga  33,3%  ,0%  16,7%  50,0%  100,0% 
Numero     1  2  1  4 
E 
% sul totale di riga  ,0%  25,0%  50,0%  25,0%  100,0% 
Numero  23  8  7  6  44  Totale 
% sul totale di riga  52,3%  18,2%  15,9%  13,6%  100,0% 
Area geografica  Classe demografica n.d. 
Nord  Centro  Sud  Isole  Totale 
Numero  22  29  50  30  131  n.d. 
% sul totale di riga  16,8%  22,1%  38,2%  22,9%  100,0% 




% sul totale di riga  16,8%  22,1%  38,2%  22,9%  100,0% 
Fonte: elaborazione su database Aida Pa - Bureau van Dijk  241 
 
6. I comuni con una buona salute finanziaria partecipano a 
gruppi pubblici locali con performance economico-finanziarie 
elevate? 
 
Dopo aver presentato l’analisi descrittiva dello stato di salute 
finanziaria dei comuni e delle performance delle aziende 
partecipate, il presente paragrafo è dedicato a comprendere se esiste 
un’associazione statistica tra il Rating finanziario dei comuni e la 
valutazione delle performance dei gruppi di aziende partecipate. 
Tale analisi permette di rispondere alla principale domanda di 
ricerca, che si ricorda essere: I comuni con una buona salute 
finanziaria partecipano ad aziende con buone performance 
economico-finanziarie? 
Al fine di fornire una risposta a questa domanda si presenta la 
tabella di frequenze doppia relativa ai caratteri qualitativi: “Rating 
finanziario sintetico” e “Valutazione del gruppo di aziende 
partecipate sintetica”
112, (Tav.19).
                                                           
112 Il Rating finanziario e la valutazione del gruppo di aziende partecipate è 
definita “sintetica” in quanto i punteggi attribuiti sono riconducibili a 5 classi: A, 
B, C, D, E e non a 11 classi come nel punteggio dettagliato: A, B1, B2, C1, C2, 
C3, C4, C5, D1, D2, E.   242 
 
 
Tav.19 - L’associazione tra il rating finanziario dei comuni e la 
valutazione delle performance dei gruppi di aziende partecipate 
  
Fonte: elaborazione personale 
Rating finanziario dei comuni  Valutazione dei gruppi delle 
aziende partecipate dai 
comuni  A  B  C  D  E  n.d.  Totale 
Numero  17  92  121  35  11  3  279 
% sul totale dei riga  6,1%  33,0%  43,4%  12,5%  3,9%  1,1%  100,0% 
% sul totale di 
colonna 
5,8%  6,9%  4,6%  3,5%  4,9%  4,8%  5,0% 
A 
% sul totale tabella  ,3%  1,7%  2,2%  ,6%  ,2%  ,1%  5,0% 
Numero  69  319  505  169  39  11  1112 
% sul totale dei riga  6,2%  28,7%  45,4%  15,2%  3,5%  1,0%  100,0% 
% sul totale di 
colonna 
23,5%  24,0%  19,0%  17,0%  17,3%  17,5%  20,0% 
B 
% sul totale tabella  1,2%  5,7%  9,1%  3,0%  ,7%  ,2%  20,0% 
Numero  165  716  1320  471  91  19  2782 
% sul totale dei riga  5,9%  25,7%  47,4%  16,9%  3,3%  ,7%  100,0% 
% sul totale di 
colonna 
56,1%  53,9%  49,6%  47,3%  40,4%  30,2%  50,0% 
C 
% sul totale tabella  3,0%  12,9%  23,7%  8,5%  1,6%  ,3%  50,0% 
Numero  37  178  600  249  64  24  1152 
% sul totale dei riga  3,2%  15,5%  52,1%  21,6%  5,6%  2,1%  100,0% 
% sul totale di 
colonna 
12,6%  13,4%  22,6%  25,0%  28,4%  38,1%  20,7% 
D 
% sul totale tabella  ,7%  3,2%  10,8%  4,5%  1,2%  ,4%  20,7% 
Numero  6  23  113  71  20  6  239 
% sul totale dei riga  2,5%  9,6%  47,3%  29,7%  8,4%  2,5%  100,0% 
% sul totale di 
colonna 
2,0%  1,7%  4,2%  7,1%  8,9%  9,5%  4,3% 
E 
% sul totale tabella  ,1%  ,4%  2,0%  1,3%  ,4%  ,1%  4,3% 
Numero  294  1328  2659  995  225  63  5564 
% sul totale dei riga  5,3%  23,9%  47,8%  17,9%  4,0%  1,1%  100,0% 
% sul totale di 
colonna 
100,0%  100,0%  100,0%  100,0%  100,0%  100,0%  100,0% 
Totale 
% sul totale tabella  5,3%  23,9%  47,8%  17,9%  4,0%  1,1%  100,0%   243 
Osservando la tavola 19 si nota che vi è una elevata 
corrispondenza tra il rating finanziario dei comuni e la valutazione 
delle performance dei gruppi pubblici locali, se non per le 
performance medie dove si osserva che il 47% dei comuni con 
rating C partecipa in gruppi con una performance altrettanto media. 
I comuni con rating finanziario in A partecipano maggiormente, 
per una percentuale pari a 29,3%, in gruppi pubblici valutati in 
classi medio-alte (A e B) rispetto a gruppi con giudizi bassi e 
insoddisfacenti (D ed E), infatti in quest’ultimo caso la percentuale 
è pari al solo 14%. 
I comuni con rating finanziario in B 
Per i comuni con rating finanziario in B, si nota, innanzitutto, 
una maggiore corrispondenza, rispetto ai comuni in A, con la 
valutazione dei gruppi a cui partecipano. Infatti, il 24% dei comuni 
con rating B partecipa a gruppi con lo stesso giudizio di 
performance economico-finanziaria. Tuttavia, rispetto ai comuni 
con rating A, i comuni che partecipano a gruppi con performance 
basse (D ed E) sono leggermente più alti (15,1%). 
Il 20% dei comuni con rating D partecipa a gruppi con 
performance elevate (A e B), mentre il 32% è socio di gruppi con 
performance basse. 
Infine, per i comuni con rating E si nota che il 37,3% partecipa 
in gruppi con performance altrettanto basse (D ed E), tuttavia una 
percentuale abbastanza elevata (22,2%) partecipa in gruppi con 
risultati economico-finanziari elevati (A e B).  
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In conclusione, la risposta alla domanda inizialmente posta 
sembra essere negativa, ossia i comuni con un elevato livello di 
salute finanziaria partecipano solo in parte (31%) a gruppi con 
performance economico finanziarie elevate (Tav. 20). Al contrario 
si nota che i comuni con bassa salute finanziaria partecipano a 
gruppi con performance corrispondente per una percentuale 
leggermente più elevata (33%) (Tav. 21).  
Tav. 20 - I comuni con una “buona salute” finanziaria e le 
performance dei gruppi a cui partecipano 
 
Tav. 21 - I comuni con una “cattiva salute” finanziaria e le 
performance dei gruppi a cui partecipano 
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Con i dati a risultanti dall’analisi è possibile indagare un altro 
aspetto emerso dalla letteratura.  
Rubin (1988) afferma che condizioni finanziare negative dei 
comuni inducono alla creazione di poche aziende partecipate, in 
quanto appartenente la costituzioni di aziende partecipate comporta 
una riduzione dei proventi diretti ottenuti direttamente dagli enti. 
Coerentemente con quanto affermato, Tavares e Camoes (2010) 
ipotizzano che condizioni di salute finanziaria elevata favoriscono 
la costituzione di aziende partecipate. 
Partendo da tali assunti, si propone un’analisi congiunta della 
salute finanziaria dei comuni e del numero aziende partecipate nel 
2009 (Tav. 22) 
Osservando la tavola si nota che i comuni con meno di tre 
partecipate hanno prevalentemente una salute finanziaria bassa, 
mentre comuni con un numero di partecipate da tre a dieci 
partecipate e salute finanziaria elevata sono maggiori rispetto a 
quelli con salute finanziaria bassa, confermando l’ipotesi osservata 
in letteratura. Infine i comuni con più di dieci partecipate hanno 
prevalentemente cattive condizioni finanziarie. 
Tav. 22 - Condizioni finanziarie e numerosità delle partecipate 
A e B  C  D e E     Total 
Numero 
partecipate  n.  %  n.  n.  %  n.  n. 
0 201  23%  413  248  28%  14  876 
1 392  23%  795  473  28%  45  1705 
2 515  26%  940  515  26%  38  2008 
3 396  27%  724  308  21%  18  1446 
4 291  32%  422  194  21%  5  912   246 
5 155  32%  229  98  20%  6  488 
6 68  29%  113  48  21%  3  232 
7 39  28%  69  27  20%  2  137 
8 28  27%  50  27  26%  0  105 
9 17  28%  31  13  21%  0  61 
10 17  36%  19  11  23%  0  47 
11 5  19%  15  7  26%  0  27 
12 2  9%  15  5  23%  0  22 
13 2  25%  3  3  38%  0  8 
14 1  14%  3  3  43%  0  7 
15 0  0%  1  3  75%  0  4 
16 0  0%  0  2  100%  0  2 
17 3  75%  1  0  0%  0  4 
18 2  100%  0  0  0%  0  2 
19 1  25%  1  2  50%  0  4 
26 0  0%  1  0  0%  0  1 
27 0  0%  1  0  0%  0  1 
32 1  100%  0  0  0%  0  1 
35 0  0%  0  1  100%  0  1 
Totale 2136  26%  3846 1988 25% 131  8101 
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Partendo dai processi di riforma che hanno interessato le 
amministrazioni pubbliche locali negli ultimi decenni e le 
conseguenze dell’esternalizzazione dei servizi pubblici locali sul 
sistema informativo, il presente lavoro si è proposto di studiare la 
relazione tra salute finanziaria delle amministrazioni e performance 
delle aziende partecipate. 
L’ipotesi alla base del contributo poggia sulla constatazione che 
la gestione delle risorse finanziarie delle amministrazioni pubbliche 
locali (APL) dipenda, tra gli altri fattori, anche delle scelte di 
esternalizzazione attuate tramite la costituzione di organismi 
societari partecipati. Pertanto, si è posto come scopo conoscitivo la 
ricerca della conferma dell’assunto per il quale si osservi 
contemporaneamente una buona salute finanziaria del comune ed 
elevate performance delle aziende partecipate. 
L’analisi fa, innanzitutto, emerge la rilevanza del fenomeno 
delle partecipazioni societarie nel contesto delle amministrazioni 
italiane, infatti più della metà dei comuni possiede almeno una 
partecipata. 
I risultati dell’analisi sembrano, tuttavia, confermare solo 
parzialmente l’assunto posto come base di partenza della ricerca. 
Infatti solo nel 31% dei casi i comuni con una buona salute   248 
finanziaria partecipano ad aziende altrettanto performanti, mentre il 
67% dei comuni con condizioni finanziarie peggiori partecipa in 
aziende con performance alte. Queste risultato induce a riflettere su 
come trasferire queste migliori performance sulla salute finanziaria 
del comune, per tale motivo si ritiene che la ricerca presentata 
costituisca un punto di partenza e non un punto di arrivo. 
In particolare, sarebbe necessario impostare un’analisi 
econometrica per verificare meglio le relazioni tra i due aspetti 
presi in considerazione e trovare adeguate variabili di controllo per 
comprendere meglio le determinanti della salute finanziaria delle 
amministrazioni. 
Inoltre, si ritiene che il fenomeno delle partecipate possa essere 
ulteriormente indagato tramite uno strumento dalle innumerevoli 
potenzialità: l’analisi delle reti. A questo proposito, la letteratura 
internazionale evidenzia come la tradizione sociologica di studio 
dei network, ossia la Social Network Analysis, possa essere 
intergrata nello studio del Public Management (Berry et al. 2004; 
Provan e Sebastian, 1998; Provan e Milward, 1995; O’Toole, 1997; 
Agranoff e McGuire, 1998; Klijn e Koppenjan, 2000; Agranoff e 
McGuire, 2001; Provan e Milward, 2001; Keast et al., 2004; Kenis 
e Provan, 2006; Meir and O’Toole, 2007; Klijn, 2008; Pollitt e 
Hupe, 2011). In coerenza con questi studi, la letteratura economico-
aziendale evidenzia che i gruppi pubblici possono essere 
considerati come delle particolari forme di network dove la 
pubblica amministrazione “costituisce il soggetto economico 
unitario di un sistema di aziende sul quale esercita poteri   249 
sovraordinati”(Longo, 2005:34). In tal senso, viste le caratteristiche 
strutturali dei gruppi pubblici locali, questi possono essere 
considerati come gli “ego-network” i quali sono definiti come reti 
in cui vi è un nodo focale (“ego”) legato ad altri nodi (“alter”) e 
dove i nodi possono avere legami tra di loro (Scott, 1991; Borgatti 
e Foster, 2000; Burt, 1992).  
Tramite l’analisi delle reti è possibile, quindi, investigare le 
relazioni orizzontali tra le partecipate, sulle quali l’ente locale può 
agire per migliorare il governo delle proprie risorse finanziarie. 
Inoltre, questo strumento permetterebbe di conoscere meglio 
fenomeno delle partecipazioni azionarie aiutando 
l’amministrazione ad essere più trasparente e i cittadini ad attivare 
un effettivo “controllo sociale”. 
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